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Le modifiche normative, i mutamenti a livello internazionale e le richieste 
provenienti dall’utenza, hanno obbligato gli Enti Locali a prestare la massima 
attenzione alle modalità di erogazione dei servizi pubblici. Occorre infatti tenere 
presente che le leggi di stabilità, emanate a livello centrale, impongono ai predetti enti 
vincoli sempre più rigidi, da coniugarsi necessariamente con i principi di efficacia, 
efficienza ed economicità, tanto cari alla dottrina aziendale. Parimenti appare ineludibile 
la necessità di mantenere un livello qualitativo dei servizi tale da permettere al 
cittadino-cliente di essere soddisfatto in relazione a quanto corrisposto per il servizio. In 
merito ai servizi pubblici locali è possibile individuare differenti categorie di 
stakeholder, imprese, amministratori, associazioni di consumatori; ma sono soprattutto i 
cittadini, che devono avere un ruolo di primo piano nell’ambito locale, in 
considerazione del duplice ruolo di elettori e clienti.  
Appare altresì poco dignitoso che cittadini residenti in Comuni geografici tra loro 
confinanti, appartenenti ad altrettante Regioni, possano avere un livello di qualità del 
servizio pubblico locale differente. La liberalizzazione dei servizi pubblici, conseguenza 
di una normativa in continua evoluzione, ha richiesto l’intervento e l’implementazione 
dell’attività delle autorità di regolazione. Queste svolgono nell’attualità un ruolo 
centrale nell’ambito dei servizi pubblici;  la loro importanza si riflette in particolar 
modo nella potestà regolatoria sulle modalità di erogazione dei predetti servizi. La 
definizione di un quadro di norme all’interno del quale devono operare i soggetti gestori 
dei servizi pubblici, dovrebbe essere infatti in grado di migliorare la qualità dei servizi 
resi. Le Autorità operano in sulla scorta dell’autonomia ed indipendenza loro 
riconosciute, requisiti che consentono un’azione efficace e priva di condizionamenti, 
nonostante il vigente obbligo di rendere conto del loro operato al Parlamento. La loro 
attività risulta particolarmente apprezzata nell’ambito dei servizi pubblici locali, 
laddove la distanza tra Stato ed Ente Locale, può determinare sacche di inefficienza, tali 
da tradursi in abusi nei confronti del cittadino utente. Considerando il fatto che i servizi 
pubblici locali sono un fenomeno in divenire, nel corso del presente elaborato verranno 
fatti opportuni riferimenti al processo di razionalizzazione delle partecipazioni 
pubbliche ed al testo unico in materia di servizi di interesse pubblico a rilevanza 
economica, contenuti entrambi nella legge n. 124/2015 (cosiddetta legge Madia), che 




In relazione alle argomentazioni sopra esposte, nel primo capitolo del presente lavoro, 
verrà affrontato il tema dei servizi pubblici, con necessari riferimenti al percorso 
evolutivo storico, fornendo le necessarie ed opportune delucidazioni circa le 
motivazioni afferenti l’inserimento di un settore all’interno delle public utilities. Si 
tratterà il tema della liberalizzazione dei servizi pubblici, premessa necessaria 
dell’intervento regolatorio. Nella parte finale del capitolo in argomento verrà descritto il 
settore idrico, di utilità nel prosieguo del testo.  
Il secondo capitolo sarà invece dedicato interamente alle Autorità di regolazione, in 
particolare dopo averne spiegato le ragioni esistenziali, il ruolo e le funzioni, 
l’attenzione si concentrerà sulla regolazione nell’ambito del servizio idrico integrato, 
avente ad oggetto un bene essenziale: l’acqua, risorsa scarsa ma bene economico. La 
regolazione si rende quindi  necessaria per fornire all’Ente di governo dell’ambito ed al 
soggetto gestore adeguati incentivi per realizzare gli investimenti infrastrutturali, 
miglioramenti nella qualità del servizio ed attività funzionali ad un servizio affidabile in 
termini di qualità ed efficienza. 
Verrà presentata l’evoluzione storica dell’attività di regolazione, attraverso una 
descrizione dei diversi organismi ai quali, a partire dalla Legge Galli del 1994, sono 
state affidate funzioni regolatorie, con margini di autonomia ed indipendenza crescenti, 
fino a giungere all’Autorità per l’energia elettrica, il gas ed il sistema idrico, alla quale 
dall’anno 2011 sono affidati poteri regolatori nel settore idrico. La scelta di attuare una 
riflessione approfondita sulla summenzionata Autorità è stata dettata dalla necessità di 
far comprendere ai lettori del presente elaborato le modalità attraverso cui si possono 
allineare gli interessi dei soggetti gestori, rivolti all’economicità efficacia ed efficienza, 
con quelli dei cittadini utenti, precipuamente incentrati sulla qualità.  
A corollario della suddetta analisi il terzo capitolo sarà rivolto alla spiegazione del 
contenuto di una recente delibera dell’Autorità, la n. 655/2015, propedeutica a 
disciplinare la qualità nel servizio idrico integrato, riflettente l’obbligo di adesione da 
parte dei soggetti gestori a far data dal 01 gennaio 2017. La necessità di ottemperare al 
contenuto della sopra citata delibera obbligherà il soggetto gestore ad affrontare 
differenti problematiche interne ed esterne, con evidenti ricadute sull’organizzazione del 
servizio. L’analisi della delibera sarà però preceduta da un esame di due documenti, 
prodotti dall’Autorità, relativi allo stato dei servizi idrici ed alla regolazione ed attività 
svolta nel settore idrico, che ritengo assai utili al fine di comprendere la situazione di 




Il quarto capitolo permetterà di comprendere le ricadute della delibera sull’attività del 
soggetto gestore del servizio idrico integrato. Nella fattispecie si procederà dapprima a 
descrivere l’organizzazione del servizio sopra detto nell’ambito della Provincia della 
Spezia ed in particolare verrà presentata la società denominata “Acam Acque s.p.a.”, 
gestore del servizio idrico integrato; verrà analizzata la convenzione stipulata, secondo i 
criteri stabiliti dall’Autorità di regolazione, tra l’Ente di governo dell’ambito e la 
suddetta società, al fine di comprendere i criteri guida che dovranno essere seguiti nella 
gestione. Nel prosieguo verrà descritto il documento disciplinante i rapporti tra cittadino 
e gestore, ovverosia la carta dei servizi.  
Necessari riferimenti saranno rivolti all’evoluzione dei metodi tariffari predisposti 
dall’Autorità, al fine di comprendere le conseguenze in termini di utili, derivanti dalle 
politiche tariffarie adottate dal suddetto soggetto gestore ed approvate dall’Autorità di 
regolazione. Nel quarto capitolo si procederà inoltre ad effettuare un confronto tra i 
livelli del servizio ante delibera e quelli stabiliti dalla delibera, al fine di comprendere se 
effettivamente per la società in argomento erano necessari vincoli qualitativi stabiliti 
dall’Autorità di regolazione. 
A corredo del presente lavoro sono esplicitate alcune considerazioni dell’autore, di 




















 CAPITOLO I 
    
     I SERVIZI PUBBLICI  
 
1 Servizio pubblico e servizio pubblico locale 
 
Sul concetto di servizio pubblico è possibile argomentare da angolazioni e 
prospettive differenti; nel tempo sono state fornite spiegazioni che giustificavano la 
ragione pubblica in conseguenza dell’interventismo pubblico, oppure in relazione 
all’utilità per la collettività del servizio. Quindi non si è mai arrivati ad una definizione 
precisa e puntuale, forse in ragione del fatto che i servizi pubblici sono in continua 
evoluzione e mutano nel tempo. 
Una definizione capace di sintetizzare e coniugare le perplessità su esposte può essere 
quella che denota i servizi pubblici quali “attività tendenti a soddisfare le necessità dei 
cittadini incluse nella fascia dei bisogni normali e che appaiono meritevoli di 
attenzione da parte della mano pubblica tanto da costituire oggetto di 
regolamentazione specifica o diretto intervento gestionale1”. Da questa definizione si 
comprende che i servizi sono pubblici quando:  
- esiste un intervento gestionale pubblico; 
- le attività sono destinate a soddisfare i bisogni dei cittadini; 
- la responsabilità è della mano pubblica, quindi dello Stato. 
Allorquando si parla di intervento pubblico è bene chiarire la differenza tra funzione e 
servizio pubblico. Originariamente il servizio pubblico identificava un servizio privo di 
poteri autoritari, diretto a fornire al cittadino una pubblica utilità, in un regime di 
rapporti paritari; mentre la funzione pubblica era considerata quale complesso di attività 
organizzate per l’esercizio di una potestà giuridica pubblica amministrativa, 
giurisdizionale o legislativa. Le definizioni di funzione pubblica e servizio pubblico col 
trascorrere del tempo sono sfumate verso un concetto di attività pubblica, che prescinde 
                                                          




dal soggetto che pone in essere l’attività, rilevando per contro la funzionalità a 
soddisfare fini di pubblico interesse2. 
Considerato quanto sopra, appare inevitabile domandarsi chi stabilisce l’interesse 
pubblico. Si deve coerentemente rispondere che l’interesse pubblico è teoricamente 
stabilito dall’insieme dei cittadini ordinati attraverso un sistema politico. 
E questo è vero soprattutto se si pensa all’interpretazione del termine pubblico come 
“l’insieme dei cittadini”, il che indurrebbe a intendere il concetto di “interesse pubblico” 
come interesse “del pubblico”. 
E’ peraltro chiaro che l’interesse del pubblico non è affatto qualcosa che rimane 
immutato nel tempo, ma anzi è evidentemente qualcosa di contingente, e come tale deve 
essere periodicamente verificato. 
Tra le forme di tutela e perseguimento dell’interesse pubblico è possibile individuare tre 
grandi categorie di interventi: 
- gli interventi di cornice sui mercati mirati a favorire i mercati stessi e di 
conseguenza l’interesse pubblico dei mercati; 
- gli interventi sulle condizioni di esercizio dei servizi pubblici; 
- gli interventi diretti sui mercati, tramite la gestione diretta delle aziende 
pubbliche. 
Nell’esperienza italiana si è avuta palesemente la presenza di tutte e tre le forme su 
indicate, con una netta prevalenza della terza, e cioè degli interventi diretti.3 
E’ altresì doveroso argomentare che le ragioni che hanno spinto la mano pubblica sia a 
livello statale, che a livello locale ad intervenire in tale ambito, sono da ricercarsi nella 
necessità di porre rimedio ai fallimenti di mercato, ossia a quelle situazioni in cui il 
ricorso al mercato non garantisce un’allocazione ottimale di risorse scarse, con 
pregiudizio al benessere della collettività.  A livello nazionale vi sono servizi che non 
possono essere oggetto di privatizzazione, quali ad esempio la difesa, la funzione di 
polizia (beni pubblici puri, caratterizzati dalla gratuità, non rivalità e non esclusività del 
consumo); ma esistono anche servizi che per anni sono rimasti nell’ambito dei pubblici 
poteri (fornitura di gas, acqua, energia elettrica). Questi ultimi costituivano dei 
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monopoli naturali, caratterizzati da elevate barriere all’entrata, rappresentate dalle reti 
ed impianti necessari per la loro erogazione. Tali argomentazioni saranno oggetto di 
trattazione più approfondita nei successivi paragrafi. 
Occorre comunque ricordare che è la Costituzione a sancire la possibilità di intervento 
dello Stato nell’economia, laddove all’art. 43 recita “ ai fini di utilità generale la legge 
può riservare originariamente o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, 
allo Stato, ad enti pubblici o a comunità di lavoratori o di utenti determinate imprese o 
categorie di imprese, che si riferiscano a servizi pubblici essenziali o a fonti di energia 
o a situazioni di monopolio ed abbiano carattere di preminente interesse generale”. 
I servizi pubblici sono comunque in costante evoluzione, esiste infatti una relazione 
circolare tra bisogno, servizio e benessere. Allorquando il cittadino palesa un bisogno, 
la mano pubblica interviene fornendo un servizio al fine di  soddisfarlo, questo 
determinerà una situazione di benessere per il cittadino; situazione che si può definire 
effimera, infatti il benessere insorto avrà come conseguenza la nascita di un nuovo 
bisogno da soddisfare, in un ciclo senza soluzione di continuità. 
Il delicato tema dei servizi pubblici è stato analizzato anche in numerose normative 
europee, nonchè nel Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (di seguito 
TFUE) e nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea. Questi ultimi hanno  
rivolto l’attenzione ai Servizi di Interesse Generale, concetto peraltro contenuto in molti 
articoli, stabilendo all’14 del TFUE che “ in considerazione dell’importanza dei servizi 
di interesse economico generale nell’ambito dei valori comuni dell’Unione, nonché del 
loro ruolo nella promozione della coesione sociale e territoriale, la Comunità e gli Stati 
membri, secondo le rispettive competenze e nell’ambito del campo di applicazione dei 
presenti Trattati, provvedono affinché tali servizi funzionino in base a principi e 
condizioni che consentono loro di assolvere i propri compiti”. Tale categoria di servizi, 
peraltro non espressamente individuati, si differenzia dai normali servizi in quanto le 
autorità pubbliche ritengono che la loro prestazione sia necessaria anche quando il 
relativo mercato non sarebbe di per sé sufficientemente redditizio per garantirne livelli 
soddisfacenti di erogazione.  
I Servizi di interesse generale possono avere natura economica connaturando i Servizi 
di Interesse Economico Generale (SIEG) oppure non economica attraverso i Servizi di 




Il Protocollo sui servizi di interesse generale ha precisato inoltre che i valori comuni 
dell’Unione con riguardo ai servizi di interesse economico generale ai sensi del predetto 
art. 16 del TFUE comprendono in particolare: 
- il ruolo essenziale e l’ampio potere discrezionale alle autorità nazionali, 
regionali e locali di fornire commissionare  e organizzare SIEG il più vicino 
possibile alle esigenze degli utilizzatori; 
- le diversità tra i vari SIEG e le differenze delle esigenze e delle preferenze degli 
utenti, che possono discendere da situazioni geografiche, sociali e culturali 
diverse; 
- un alto livello di qualità, sicurezza ed accessibilità economica, la parità di 
trattamento e la promozione dell’accesso universale e dei diritti dell’utente. 
I Servizi di Interesse Generale essendo quindi considerati di interesse generale dalle 
autorità pubbliche degli Stati Membri, possono essere oggetto di specifici obblighi di 
servizio pubblico. 
Si può quindi notare che il concetto di servizio pubblico si è dimostrato aperto a 
molteplici interpretazioni legate soprattutto alle necessità dipendenti dall’evoluzione 
della società; anche a livello comunitario si è avvertita l’esigenza di salvaguardare le 
esigenze della collettività, attraverso una notevole produzione normativa. 
Occorre però precisare che nelle more dei servizi pubblici, le maggiori peculiarità sono 
da individuarsi a livello locale; a tale livello è stata concessa la potestà agli enti locali di 
organizzare in varie modalità la gestione e l’erogazione dei servizi pubblici.  
Quanto sopra esposto si può ricercare nel contenuto dell’ art.112 del Testo Unico degli 
Enti Locali (d’ora in poi TUEL); tale articolo stabilisce che “Gli enti locali, nell’ambito 
delle rispettive competenze, provvedono alla gestione dei servizi pubblici che abbiano 
per oggetto la produzione di beni ed attività rivolte a realizzare fini sociali ed a 
promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità locali”; si osserva che il 
legislatore non stabilisce in maniera univoca e precisa quali siano i servizi pubblici, ma 
lascia ampia discrezionalità agli enti locali di definire quali siano i servizi necessari a 
soddisfare i bisogni della comunità locale. 
Le motivazioni che hanno spinto il legislatore ha spostare il gravame della scelta sugli 
Enti Locali, a parere dello scrivente sono da ricercarsi nella prodroma capacità che 
hanno i suddetti enti nel percepire i bisogni dei destinatari dei servizi stessi, in quanto a 




E’ comunque opportuno precisare che nell’attualità si annoverano nell’ambito dei 
servizi pubblici locali di rilevanza economica, considerando il territorio nel quale 
vengono erogati, i seguenti servizi: 
- la distribuzione dell’energia elettrica; 
- la distribuzione del gas naturale; 
- il servizio idrico integrato; 
- la gestione dei rifiuti urbani; 
- il trasporto pubblico locale. 
 Le attività di produzione, trasporto e distribuzione di energia elettrica, fino alla 
nazionalizzazione dell’industria elettrica del 1962, erano sostanzialmente libere. La 
produzione era assicurata da imprese elettrocommerciali, da auto produttori e da aziende 
municipalizzate dei Comuni. 
Il settore elettrico, dopo aver attraversato un processo di nazionalizzazione che ha avuto 
il suo apice con la costituzione nel 1962 della società ENEL (Ente Nazionale per 
l’energia elettrica), ha subito una spinta innovativa con il decreto emanato in attuazione 
della delega contenuta nella legge n. 128 del 24 aprile 1998, recante “Disposizioni per 
l’adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia alla Comunità 
europea”, con il quale è stata recepita nell’ordinamento nazionale la Direttiva 
sull’Energia, prevedendo una graduale liberalizzazione del mercato dell’energia 
elettrica. 
Nell’ambito del gas naturale è opportuno precisare che il settore è stato innovato con  il 
D.lgs.  n.164/2000, meglio noto come decreto Letta, attraverso il quale si stabiliva un 
organico riassetto normativo del mercato interno del gas naturale. In precedenza il 
servizio di distribuzione del gas naturale, inteso quale servizio pubblico esercitato in 
esclusiva nel territorio comunale dal gestore individuato dall’Ente locale, includeva 
anche la vendita del gas direttamente agli utenti; il decreto in argomento ha introdotto 
invece regimi distinti per la distribuzione, che è rimasta servizio pubblico e per la 
vendita, che è diventata attività libera esercitatile nel mercato da operatori muniti di 
apposita autorizzazione ministeriale.4 
Per la distribuzione, termine con il quale si identifica l’attività di trasporto attraverso 
reti di gasdotti locali ai clienti, il decreto stabilisce che si procede all’affidamento 
                                                          




mediante gara, sancendo di fatto l’apertura del settore alla concorrenza per il mercato (si 
affermano i principi comunitari inerenti la concessione dei servizi). 
Il servizio idrico integrato, disciplinato dal decreto legislativo n. 152 del 2006, altresì 
noto come codice dell’ambiente, verrà trattato ampiamente nelle more del presente 
elaborato, pertanto per la descrizione di questo servizio si rimanda alle successive parti 
di testo. 
Il trasporto pubblico locale è disciplinato dal decreto legislativo n. 422 del 19 novembre 
1997, attuativo della legge n. 59 del 1997; tale decreto attribuisce i compiti di 
programmazione dei servizi alle Regioni, che definiscono gli indirizzi per la 
pianificazione dei trasporti pubblici locali e per i piani di bacino, predispongono il piano 
regionale dei trasporti, approvano il programma triennale dei servizi di trasporto 
pubblico locale attraverso cui attuare il piano regionale e definiscono standard 
quantitativi e qualitativi dei trasporti pubblici locali. 
Competenza delle Regioni è la determinazione dei bacini ottimali all’interno dei quali 
organizzare il servizio di trasporto pubblico locale; tale competenza si deve 
necessariamente coniugare con la spinta statale verso una razionalizzazione del 
trasporto pubblico locale. Nell’attualità, sulla spinta del processo di razionalizzazione 
dei servizi pubblici avviata dalla legge Madia, di cui si tratterà in parti successive, in 
molte Regioni è allo studio la definizione delle modalità per l’affidamento del servizio 
ad un unico operatore su tutta la Regione. 
Il servizio di gestione dei rifiuti urbani, disciplinato anch’esso dal decreto legislativo n. 
152 del 2006, comprende le attività di raccolta, trasporto, recupero e smaltimento e può 
essere organizzato in modo integrato per l’intero ciclo, oppure con l’affidamento di 
singoli segmenti (raccolta, raccolta differenziata, commercializzazione, smaltimento). 
Il suddetto servizio è organizzato sulla base di ambiti territoriali ottimali, secondo criteri 
che fanno riferimento al superamento della frammentazione delle gestioni, 
conseguimento di adeguate dimensioni gestionali, sistema della viabilità locale e 
localizzazione e capacità degli impianti esistenti e pianificati. 
La delimitazione degli ambiti territoriali ottimali spetta alle Regioni, presso le quali è 
istituito anche un Osservatorio Regionale, il quale rappresenta il punto di raccordo delle 
attività informative settoriali, assicurando una funzione di supporto per l’esercizio delle 
diverse competenze in capo alla Pubblica Amministrazione sotto i profili del 





E’ necessario precisare che il servizio di gestione dei rifiuti, unitamente al servizio 
idrico sono quelli che vengono percepiti dai cittadini in maniera preminente, in 
conseguenza dello stretto legame che unisce il primo al decoro delle città ed il secondo 
alle dirette conseguenze sulla salute pubblica. 
Dopo aver dato una sommaria, ma quanto mai doverosa spiegazione circa i motivi 
dell’intervento pubblico nell’ambito dei servizi pubblici ed aver cercato di chiarire i 
concetti di servizio pubblico e servizio pubblico locale, anche attraverso una descrizione 
dei vari servizi, il prossimo paragrafo sarà dedicato ad un’analisi dell’evoluzione 
normativa in materia di servizi pubblici locali, al fine di comprendere le modalità 




2 L’evoluzione normativa del servizio pubblico locale 
 
Fino alla legge Giolitti R.D. 103 del 1903 i servizi pubblici locali venivano 
affidati ai privati a mezzo di convenzioni, con conseguente appropriazione dei profitti 
da parte dei soggetti affidatari.  
La nascita delle fabbriche, la conseguente concentrazione dei lavoratori nei centri 
abitati, ha determinato un necessario cambiamento, finalizzato alla riorganizzazione dei 
servizi pubblici locali. 
La legge Giolitti elencava all’art.1 i servizi pubblici che i Comuni potevano assumere 
nelle modalità stabilite dal testo stesso; venivano nel predetto articolo elencati i servizi 
aventi ad oggetto acquedotti, fognature, tramvie, pubblica illuminazione, mercati 
pubblici, asili e tanti altri, prevedendo la realizzazione di numerose infrastrutture, 
determinanti ingenti investimenti, che nel caso di una gestione privatistica si sarebbero 
tradotti in un rincaro del prezzo dei servizi.  
E’ innanzitutto necessario rilevare la difformità del decreto Giolitti rispetto all’attuale 
contenuto dell’art. 112 del T.U.E.L., citato in precedenza: mentre nel decreto Giolitti 
vengono enunciati tutti i servizi qualificabili come pubblici, nel TUEL viene lasciata 
libertà all’ente locale di definire quali sono i servizi pubblici, tenuto conto della natura 




Il Decreto Giolitti (art. 2) prevedeva la creazione di aziende speciali, dotate di 
autonomia amministrativa, contabile e gestionale, attraverso le quali i Comuni 
avrebbero potuto assumere la gestione diretta dei servizi, beneficiando di eventuali utili 
e “sopportando” le perdite. L’assunzione diretta dei servizi da parte del Comune, veniva 
decisa con delibera del Consiglio Comunale; tali delibere dovevano essere poi 
sottoposte all’approvazione mediante voto dei cittadini del Comune. A mio parere, ciò 
denoterebbe la comprensione, già all’inizio del 1900, della necessità di tenere in dovuta  
considerazione i cittadini destinatari dei servizi.    
Provvedimento successivo al Decreto Giolitti è il R.D. 2578/1925, che di fatto confermò 
il sistema delle aziende speciali e soprattutto concesse anche alle Province la facoltà 
dell’assunzione diretta di servizi pubblici (in controtendenza rispetto all’attualità). Tale 
decreto stabiliva all’art. 2 che gli enti locali dovevano seguire come criterio quello della 
esternalizzazione mediante azienda speciale, prevedendo all’art. 15 quali servizi 
dovevano essere svolti in economia (acquedotti, fognature, nettezza urbana, trasporti, 
macelli, mercati, bagni e asili notturni); questo decreto  prevedeva anche l’adozione di 
un regolamento disciplinante la costituzione, l’amministrazione ed il controllo sulle 
aziende, che venne di fatto emanato nel 1986, ben sessanta anni dopo. Occorre inoltre 
tenere presente che le municipalizzate erano fortemente dipendenti dall’ente locale5. 
Il provvedimento normativo che costituisce uno spartiacque tra il prima ed il dopo è 
sicuramente la Legge 142 del 1990, che riforma i servizi pubblici caratterizzati da 
inefficienza e dipendenza dagli enti locali. Il sopra citato provvedimento normativo 
distingue tra servizi pubblici a rilevanza imprenditoriale e servizi privi di rilevanza 
imprenditoriale, concentrando l’attenzione sulla qualifica del soggetto che eroga il 
servizio (imprenditore). L’art. 22 definiva quale servizio pubblico locale “la produzione 
di beni ed attività rivolte a realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico 
e civile delle comunità locali”;  in particolare l’art. 22 elencava le varie forme di 
affidamento dei servizi pubblici: 
                                                          
5 Grossi e Mussari affermano che la limitata autonomia delle aziende municipalizzate era riconducibile 
alla mancanza di un’autonomia patrimoniale, in quanto i beni strumentali all’esercizio dell’attività 
rimanevano di proprietà dell’ente locale, alla mancanza di personalità giuridica, che limitava le capacità 
di accesso al credito ed alla forte ingerenza del Consiglio Comunale, che nominava non solo la 
Commissione amministratrice, ma operava un forte controllo sugli atti della municipalizzata. GROSSI G., 




- in economia, quando per le modeste dimensioni o per le caratteristiche del 
servizio non sia opportuno costituire un’istituzione o un’azienda; 
- in concessione a terzi, per ragioni tecniche, economiche o di opportunità sociale; 
- a mezzo azienda speciale; 
- a mezzo di istituzione, per l’esercizio di servizi sociali privi di rilevanza 
imprenditoriale; 
- a mezzo di società per azioni o a responsabilità limitata a prevalente capitale 
pubblico. 
Elemento innovatore nell’ambito della normativa in argomento è l’introduzione dello 
strumento della società per azioni a capitale pubblico maggioritario, nonchè la 
trasformazione delle aziende municipalizzate in aziende speciali, quali enti pubblici 
economici dotati di personalità giuridica, sebbene funzionalmente legati al Comune. La 
citata funzionalità delle aziende speciali, quale strumento per espletare finalità 
istituzionali, di fatto sottraeva l’affidamento del servizio ad un eventuale confronto 
concorrenziale. 
Con la legge n. 498 del 1992 alla società per azioni a capitale pubblico maggioritario, si 
affiancò quello della società per azioni a capitale pubblico minoritario, laddove la scelta 
del socio doveva essere affidata ad una procedura competitiva ad evidenza pubblica; di 
fatto l’Ente locale aveva comunque il potere di nominare gli amministratori.  
La modernizzazione del settore, in un’ottica precipuamente gestionale, subisce 
un’ulteriore evoluzione con la legge n. 127 del 15 maggio 1997; tale dispositivo 
normativo introduce la possibilità di costituire società a responsabilità limitata. 
L’affidamento diretto poteva avvenire anche a società già esistenti, realizzando però 
opportune modifiche statutarie; tale orientamento dimostra quindi una propensione del 
legislatore in favore del modello societario in luogo delle aziende speciali. 
Il modello di gestione dei servizi pubblici di rilevanza economica, tra i quali è compreso 
peraltro il servizio idrico, contenuto inizialmente nell’art. 22 della legge 142 del 1990, 
viene riprodotto nell’art. 113 del Testo unico degli Enti Locali (D.Lgs. 267/2000), che 
riprendendone i contenuti si concentra nella scelta tra: 
-  gestione in economia; 
-  concessione a terzi mediante procedura concorsuale; 





Trascorso poco più di un anno dall’emanazione del Testo Unico, la disciplina dei servizi 
pubblici locali subisce una radicale revisione ad opera  dell’art. 35 della legge 448/2001 
(legge finanziaria 2002), che impone agli Enti locali di trasformare le aziende speciali in 
società di capitali e di scorporare le reti e le infrastrutture, conferendole a società a 
capitale pubblico non cedibile, ove di esse siano proprietarie le società per la gestione 
dei servizi pubblici a prevalente partecipazione degli stessi enti locali.  
Tale cambiamento è stato ispirato sicuramente ad un progressivo aumento della 
funzione pubblica di regolazione e quindi di una netta separazione tra il ruolo del 
pubblico di proprietario delle infrastrutture ed incaricato delle funzioni regolatorie e il 
ruolo del privato incaricato della gestione e dell’erogazione dei servizi. Il nuovo assetto 
risulta quindi caratterizzato da una distinzione tra servizi pubblici a rilevanza 
industriale, caratterizzati dalla presenza delle reti e servizi pubblici privi di rilevanza 
industriale. Principale innovazione è l’obbligatorietà della separazione, per i servizi 
pubblici a rilevanza industriale, della proprietà delle reti e degli impianti dalla gestione 
dei servizi, attuando di fatto la sostituzione delle desuete forme tipiche di gestione con 
l’esternalizzazione del servizio, che doveva essere realizzata attraverso il ricorso a 
procedure competitive ad evidenza pubblica. 
Il legislatore nel 2001 attua una revisione dell’art. 113 del T.u.el. introducendo la 
normativa disciplinante i servizi di rilevanza industriale ed aggiungendo l’art. 113 bis 
per i servizi privi di tale rilevanza,  stabilendo in quest’ultimo caso la possibilità per 
l’ente locale di effettuare affidamenti del servizio  diretti a: 
- istituzioni; 
- aziende speciali; 
- società costituite o partecipate dagli enti locali; 
- forme gestionali in economia.  
Il nuovo assetto non resiste a lungo; infatti  l’art. 14 del Decreto Legge n. 269 del 30 
settembre 2003, convertito dalla legge n. 326 del 24 novembre 2003 e l’art. 4 comma 
234 della legge n. 350 del 24 dicembre 2003, legge finanziaria 2004, modificano 
nuovamente il citato art. 113,  attuando una distinzione tra servizi pubblici a rilevanza 
economica e quelli privi di rilevanza economica.   
Questi ultimi provvedimenti stabiliscono, su input comunitario, l’apertura alla 
concorrenza nell’affidamento dell’erogazione dei servizi pubblici locali e si sono resi 
necessari in conseguenza delle obiezioni formulate dalla Commissione Europea circa la 




113 bis) all’ordinamento comunitario in materia di appalti pubblici e concessioni di 
pubblico servizio. Pare opportuno evidenziare che la legittimazione dello Stato a 
legiferare nell’ambito dei servizi pubblici non viene neppure citata nell’art. 117 della 
Costituzione. 
Conseguenza di tali disposizioni normative furono gli affidamenti diretti a società 
pubblico-private e l’introduzione dell’in house providing; nel primo caso la scelta del 
socio privato avviene mediante procedura competitiva mentre nel secondo caso si ha 
una chiusura totale nei confronti del privato; gli affidamenti potevano quindi avvenire 
mediante: 
- concessione a società di capitali scelta attraverso procedura concorsuale; 
- società mista pubblico privata, con scelta del socio privato a mezzo gara; 
- in house providing, ossia società a totale capitale pubblico. 
Le  previsioni legislative, modificative dell’assetto legislativo, sanciscono quindi la 
scelta in favore della proprietà pubblica, diretta o indiretta delle reti, degli impianti e 
delle altre dotazioni finalizzate a perseguire un utilizzo a fini sociali e l’indicazione 
dell’affidamento ai privati della gestione del servizio, qualora sia possibile attuare una 
separazione strutturale dalle reti. 
Le disposizioni normative del 2003 non si applicano però a tutti i settori, resta infatti 
escluso dalla portata normativa il settore dell’energia elettrica e del gas metano, che 
continua ad essere disciplinato dalla legge n. 164 del 23 maggio 2000. 
Al termine dei predetti interventi normativi l’art. 113 prevedeva che l’affidamento della 
gestione dei servizi pubblici locali a rilevanza economica potesse avvenire mediante 
affidamento diretti a società miste nelle quali il socio privato sia stato individuato a 
mezzo gara, oppure mediante società a capitale interamente pubblico; quanto sopra 
nonostante il previgente art. 35 della legge 448/2001 disponesse l’affidamento a sole 
società di capitali da individuarsi mediante procedura competitiva ad evidenza pubblica. 
Il legislatore, al fine di non contrastare con l’impostazione comunitaria, sbilanciata in 
maniera preponderante a favore della concorrenza, aveva stabilito comunque 
prescrizioni ai due modelli gestionali sopra elencati: nelle società a capitale misto 
pubblico-privato, il socio privato, di maggioranza o minoranza, doveva essere 
preventivamente individuato mediante una procedura competitiva ad evidenza pubblica, 
mentre le società a capitale interamente pubblico dovevano soddisfare i requisiti della 




Interviene poi il Decreto legislativo 152/2006 che dettando norme in materia 
ambientale,  per quanto concerne la gestione del servizio idrico integrato, afferma una 
preferenza per la concessione a società di capitali; delle peculiarità del predetto settore 
se ne discuterà ampliamente nel prosieguo del lavoro. 
Occorre rilevare che la distinzione tra servizi pubblici locali a rilevanza economica e 
non, sposta l’attenzione sulla possibilità di generare concorrenza, determinata dalla 
redditività del settore. 
Successivamente il Decreto Legge 112/2008, convertito con legge 133/2008, stabilendo 
che la proprietà della rete rimane in mano pubblica, sancisce che  la gestione della rete, 
se separata dalla gestione del servizio può essere affidata: 
- direttamente a società di capitali a totale partecipazione pubblica; 
- ad imprese da individuarsi mediante procedura competitiva ad evidenza 
pubblica. 
La gestione del servizio può essere invece affidata per mezzo di una procedura 
competitiva ad evidenza pubblica o direttamente a società pubbliche o miste nel rispetto 
dei principi dell’ordinamento comunitario, ossia: 
- totale partecipazione pubblica 
- l’ente locale deve esercitare un controllo analogo a quello effettuato sui propri 
servizi (controllo analogo); 
- la società deve svolgere la parte più importante della sua attività unitamente 
all’ente locale che la controlla (attività prevalente). 
Cronologicamente seguente è il Decreto Ronchi n. 135/2009, con il quale viene data 
esecuzione ad alcuni obblighi comunitari ed ad alcune sentenze UE; in particolare il 
comma 1 dell’art 15 del succitato decreto modifica l’art. 23 bis (servizi pubblici locali a 
rilevanza economica) del decreto legge 112/2008 convertito con legge 133/2008. Con 
tali modifiche viene previsto che la gestione dei servizi pubblici locali deve essere 
conferita in via  ordinaria mediante il ricorso a gare pubbliche a società miste e la 
gestione in house sarà consentita solo in situazioni particolari e previo parere 
dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato. Il decreto prevedeva che la scelta 
del socio privato doveva avvenire tramite gara, con una percentuale di partecipazione 
non inferiore al 40%. 
Lo stesso articolo 15 prevedeva che tutte: le forme di affidamento della gestione del 
servizio idrico integrato di cui all’art. 23 bis dovevano avvenire nel rispetto dei principi 




delle risorse idriche, il cui governo spettava esclusivamente alle istituzioni pubbliche, in 
particolare in ordine alla qualità e al prezzo del servizio, in conformità a quanto previsto 
dal decreto legislativo 152/2006 garantendo il diritto all’universalità e accessibilità del 
servizio. 
Per effetto dell’esito del referendum popolare tenutosi nel giugno 2011, viene abrogato 
l’art. 23 bis del decreto legge 112/2008, viene meno quindi l’obbligo di fare riferimento 
al mercato per l’affidamento dei servizi pubblici locali a rilevanza economica; rimane 
comunque la necessità di optare per il modello di gestione più idoneo. Essendosi creata 
una lacuna legislativa è stato necessario fare riferimento al contenuto del Trattato sul 
funzionamento dell’Unione Europea in particolare all’art. 106: nel predetto articolo 
viene compiutamente definita la sottoposizione degli affidamenti alle norme dei trattati 
ed alle regole di concorrenza delle imprese incaricate della gestione dei servizi di 
interesse economico generale e di quelle operanti in regime di monopolio fiscale, salvo 
che tale sudditanza non osti al perseguimento della missione loro affidata. 
Successivi interventi normativi avvengono nel 2011 con il decreto legge 138/2011, 
convertito con legge 148/2011, il cui art. 4 recita: “gli enti locali, nel rispetto dei 
principi di concorrenza, libertà di stabilimento e di libera prestazione di servizi, 
verificano la realizzabilità di una gestione concorrenziale dei servizi pubblici locali, 
liberalizzando tutte le attività economiche compatibilmente con le caratteristiche di 
universalità ed accessibilità del servizio e limitando, negli altri casi, l’attribuzione di 
diritti di esclusiva alle ipotesi in cui, in base ad un’analisi di mercato, la libera 
iniziativa economica privata non risulti idonea a garantire un servizio rispondente ai 
bisogni della comunità”. L’analisi di mercato, obbligatoria nel caso di nuovi 
affidamenti o di rinnovi di gestioni, aveva il compito di mettere in rilievo l’inidoneità 
della libera iniziativa economica privata a garantire un servizio rispondente ai bisogni 
della comunità. La delibera dell’ente locale, risultante dall’analisi del mercato di 
riferimento, doveva essere trasmessa all’Autorità Garante della concorrenza e del 
mercato. L’affidamento in house doveva quindi rimanere solo una soluzione residuale, 
privilegiando il ricorso alla libera concorrenza. 
Il contenuto dell’art.4 della legge 148/2011 viene però abrogato a seguito della sentenza 
della Corte Costituzionale n. 199 del 20 luglio 2012, poiché in detto articolo veniva 
riproposta la medesima normativa contenuta nell’art. 23 bis del Decreto Legge 
112/2008, abrogata con referendum popolare del giugno 2011. Gli effetti della 




modalità di affidamento, con l’eliminazione del quasi assoluto divieto per i servizi 
pubblici a rilevanza economica di ricorrere all’in house providing per la fornitura di 
servizi pubblici locali di rilevanza economica. La materia degli affidamenti viene quindi 
rimessa alle determinazioni della normativa comunitaria. 
Con l’abrogazione dell’art. 4 viene superata la pregiudiziale a favore della concorrenza 
nel mercato e quindi viene meno l’obbligo per gli enti locali di emanare delibere 
quadro, da sottoporre all’approvazione dell’Autorità Garante della Concorrenza e del 
Mercato, quale motivazione per l’affidamento in esclusiva. 
Novità normative sono state introdotte anche con il Decreto legge 179/2012 convertito 
con legge 221/2012; nello specifico il comma 20 dell’art. 34 del decreto legge, impone 
all’ente affidante di predisporre un’apposita relazione da pubblicare sul proprio sito 
internet, nella quale dare conto delle ragioni e della sussistenza dei requisiti previsti 
dall’ordinamento europeo per la forma di affidamento prescelta e deve definire i 
contenuti specifici degli obblighi di servizio pubblico e servizio universale, indicando le 
compensazioni economiche se previste. Le finalità di tale prescrizione sono da ricercarsi 
nel rispetto della disciplina europea, nella parità tra gli operatori, nell’economicità della 
gestione e nella necessità di garantire un’adeguata informazione alla collettività di 
riferimento. Il fatto che la relazione debba essere pubblicata sul sito internet è da 
attribuire alla necessità di soddisfare il requisito della trasparenza. 
La valutazione della modalità di affidamento rimane pertanto in capo all’ente affidante. 
L’affidamento della gestione dei servizi pubblici locali potrà quindi avvenire: 
- gara ad evidenza pubblica in applicazione delle norme inerenti gli appalti o le 
concessioni di servizi di cui al D.lgs. 163 del 12 aprile 2006; 
- affidamento a società a capitale misto pubblico privato con procedura di gara per 
la scelta del socio privato, a cui attribuire specifici compiti operativi connessi 
alla gestione del servizio; 
- affidamento diretto a società in house; 
- affidamento diretto anche non in house per il trasporto ferroviario regionale 
(Regolamento 1370/2007/CE). 
L’abrogazione del citato art.4 ad opera della sentenza della Corte Costituzionale crea di 
fatto un quadro giuridico equivalente a quello successivo al referendum abrogativo del 
giugno 2011; significa che si deve necessariamente fare ricorso ai principi comunitari, 





Circa l’iter attraverso cui si giunge alla scelta della modalità organizzativa del servizio 
ed al suo affidamento, elemento fondante è rappresentato dalla motivazione che deve 
sostenere decisione, in aderenza al contenuto dell’art.3 della legge 241/1990: la delibera 
dell’organo consiliare, inerente le modalità di gestione dovrà essere corredata dalle 
ragioni della scelta. Ciò posto, la ratio di tale indicazione è sicuramente da ricercarsi 
nella necessità di rendere evidenti le utilità economiche e tecniche che si intendono 
perseguire con l’affidamento e gli elementi che fanno supporre che il modello adottato 
possa garantirne il conseguimento. 
La delibera de quo dovrà riportare anche gli obiettivi che si intendono perseguire ed 
indicare le condizioni che ne legittimano l’affidamento tenendo in considerazione il 
contenuto dei principi comunitari. 
A parere dello scrivente la notevole produzione normativa sopra descritta è 
rappresentativa di un’incapacità di risolutezza da parte del legislatore, il quale ha 
risentito comunque dei condizionamenti politici, nonostante le spinte concorrenziali 
provenienti dal sistema comunitario; la rapida successione delle leggi non ha permesso 
quindi il concretizzarsi di definiti e chiari orientamenti giurisprudenziali.  
Nel settore idrico occorre precisare che la produzione legislativa si intreccia con la 
difesa del diritto fondamentale all’acqua. 
E’ bene precisare che annoverare il servizio idrico integrato nell’ambito dei servizi 
pubblici locali è un dato di fatto, se si considera che la distribuzione di acqua potabile e 
la costruzione di acquedotti e fontane, ovvero l’uso della risorsa idrica, è stato 
considerato tipico servizio pubblico locale già dalla legge Giolitti n.103 del 29 marzo 
1903 e oggetto di affidamento da parte dei Comuni. 
Occorre ricordare ai fini del presente lavoro, con riferimento al settore idrico, che con il 
referendum del giugno 2011 viene abrogata la parte dell’art. 154 del d.lgs. 152/2006 
(codice dell’ambiente), riconoscente l’adeguata remunerazione del capitale investito 
nella tariffa del servizio idrico integrato. Quest’ultima precisazione è propedeutica alla 
comprensione della rilevante importanza assegnata al servizio idrico integrato, che in 
considerazione della particolare natura del bene acqua, necessita di una normativa ad 
hoc, i cui caratteri salienti verranno esplicitati nel prosieguo. 
Alla luce dei risultati referendari, appare chiara la volontà dei cittadini di impedire al 
gestore di fare profitti sulla tariffa e quindi sulla “bolletta”. Nel merito si è espressa 
anche la Corte Costituzionale con le sentenze n. 325 del 17 novembre 2010 e n. 26 del 




della tariffa vi è il requisito minimo della copertura in un determinato periodo di tempo 
dei costi mediante i ricavi, compresi gli eventuali finanziamenti pubblici. 
Si evince quindi che le peculiarità del bene acqua impongono la necessità di dover 
trattare il servizio idrico integrato non alla stregua di un qualsiasi servizio pubblico.  
Il passaggio da uno Stato imprenditore ad uno Stato regolatore descritto attraverso 
l’evoluzione legislativa è stato dettato anche dalle modifiche del contesto socio 
economico: in risposta alla crisi del 1929 si era ritenuto indispensabile un intervento 
dello Stato nell’economia, attraverso il sistema degli enti pubblici, al fine di garantire 
stabilità economica e sociale e per favorire la ripresa. 
L’industrializzazione e la modernizzazione del Paese dovevano necessariamente 
transitare dall’intervento dello Stato, considerata la diffidenza dei risparmiatori italiani 
per ogni tipo di impiego finanziario. Il primo passo verso la creazione di uno Stato 
imprenditore è stata la nascita dell’Istituto di Ricostruzione Industriale nel 1933, che 
nasceva come ente di salvataggio per evitare il fallimento delle banche italiane, questo 
ente divenne poi permanente. 
La situazione mutò, come si è già spiegato anche dal punto di vista legislativo negli anni 
novanta, laddove si afferma l’idea che lo Stato non debba essere gestore, ma regolatore 
del sistema economico, dettando le regole generali, alle quali gli operatori dei diversi 
settori economici erano obbligati ad adeguarsi. 
Nelle more della descrizione del processo evolutivo che ha condizionato nel tempo lo 
sviluppo delle diverse tipologie di servizi pubblici locali è opportuno precisare che alla 
stesura del presente lavoro è in atto un processo di riforma, che ha preso avvio con la 
legge Madia n.124 del 2015.  
Tale  testo normativo conteneva molti decreti legislativi tra cui quello in materia di 
società a partecipazione pubblica e quello sui servizi pubblici locali di interesse 
economico generale. 
Scopo del primo decreto era procedere ad una razionalizzazione delle società 
partecipate dagli enti locali, mentre il secondo aveva come finalità quella di garantire 
nell’ambito dei servizi pubblici locali di interesse economico generale un’apertura al 
mercato, alla stregua degli indirizzi comunitari.  
La sentenza della Corte Costituzionale n. 251/16 sulla legge Madia ha indotto il 
Governo a ritirare alcuni decreti legislativi, già approvati, ma non ancora portati alla 




La sentenza della Corte Costituzionale è andata a colpire la parte della legge in cui si 
prevedeva che i decreti legislativi attuativi dovevano essere adottati previa acquisizione 
del parere reso in sede di Conferenza Unificata, anziché previa intesa in sede di 
Conferenza Stato-Regioni. La Corte ha stabilito che la legge è parzialmente illegittima 
perché lesiva in alcuni punti chiave dell’autonomia delle Regioni; i decreti necessitano 
quindi di un’intesa con i governatori delle Regioni in conferenza Unificata e non di un 
semplice parere. 
Le recenti pronunce di illegittimità costituzionale, contenute nella sentenza n. 251/16 
della Corte Costituzionale non si estendono alle relative disposizioni attuative ed in 
particolare ai decreti già approvati: non viene intaccata pertanto l’efficacia del D.lgs. n. 
175/2016, ossia del decreto introducente il testo unico in materia di società a 
partecipazione pubblica, potendo al limite incorrere in successive sue modifiche e 
correzioni. 
Il suddetto testo unico, oltre a disciplinare le varie forme di gestione dei servizi pubblici 
locali e definire le modalità di controllo di queste, prevede all’art. 20 l’obbligo per le 
amministrazioni pubbliche di effettuare annualmente con proprio provvedimento 
un’analisi dell’assetto complessivo delle società in cui detengono partecipazioni, dirette 
o indirette. Qualora ricorrano i presupposti di seguito elencati, le pubbliche 
amministrazioni devono predisporre un piano di riassetto per la razionalizzazione delle 
partecipazioni ricorrendo alla fusione o soppressione, anche mediante la messa in 
liquidazione o cessione.  
I presupposti, che nel caso di specie sono indicati al comma 2 dell’art. 20 sono: 
a) partecipazioni societarie che non producono un servizio di interesse generale, 
che non siano dirette alla progettazione e realizzazione di un’opera pubblica 
sulla base di un accordo di programma fra amministrazioni pubbliche, destinate 
alla realizzazione e gestione di un’opera pubblica , destinate all’autoproduzione 
di beni o servizi strumentali all’ente oppure servizi di committenza apprestati a 
supporto di enti senza scopo di lucro; 
b) società prive di dipendenti, oppure aventi amministratori in numero superiore a 
quello dei dipendenti; 
c) partecipazioni in società che svolgono attività analoghe o similari a quelle già 
svolte da altre società partecipate o da enti pubblici strumentali; 
d) partecipazioni in società che nel triennio precedente abbiano conseguito un 




e) partecipazioni in società diverse da quelle costituite per la gestione di un 
servizio di interesse generale che abbiano prodotto un risultato negativo per 
quattro dei cinque esercizi precedenti; 
f) necessità di contenimento dei costi di funzionamento; 
g) necessità di aggregazione di società aventi ad oggetto le attività consentite 
indicate alla lettera a). 
Come si può notare le condizioni sopra esposte sono rivolte all’osservanza dei principi 
di efficacia, efficienza, economicità ed aggiungerei necessità, su cui si dovrebbe reggere 
il sistema delle partecipazioni pubbliche. 
La necessità di procedere ad un processo di razionalizzazione deriva dal fatto che gli 
enti locali, per l’erogazione dei servizi pubblici locali, hanno fatto nel tempo 
ampliamente ricorso alla costituzione di gruppi pubblici aziendali, che permettono ai 
singoli enti locali di gestire partecipazioni in società erogatrici di servizi pubblici locali, 
talvolta celando sacche di inefficienza gestionale, riscontrabili sia nell’oggetto sociale 
che nella governance.  
Talvolta la scopo aziendale è stato avvicinato ad una funzione sociale. 
E’ necessario precisare comunque che per le aziende pubbliche la funzione sociale è 
implicita in quanto istituzionale. 
L’accentuazione della funzione sociale delle aziende non implica il fatto che a queste 
possano essere riconosciute finalità di ordine sociale. 
E’ la crescita dell’azienda che determina l’allargamento della funzione sociale. La 
socialità risulta subordinata allo sviluppo del sistema aziendale che è un fenomeno di 
natura prettamente economica. 
L’aspetto centrale che domina la vita dell’azienda è quello della produzione della 
ricchezza: il fine dell’azienda, in sé considerata, non può dunque trascendere il 
problema economico.6 
Citando il fenomeno dei gruppi aziendali, si ritiene opportuno fornire una dovuta 
spiegazione circa le caratteristiche che distinguono i gruppi aziendali delle aggregazioni 
di aziende. 
Il gruppo può  essere definito come una “delle molteplici forme di aggregazione a cui i 
soggetti che governano le imprese ricorrono nel perseguimento delle proprie strategie 
                                                          




competitive”7, ma ancora più precisa è la seguente definizione “pluralità di unità 
produttive (di beni o servizi), con soggettività giuridica distinta (società) o condivisa 
(divisioni di una società), sottoposte al controllo di uno stesso soggetto economico 
(persona fisica o gruppo di persone fisiche8); è proprio in quest’ultima definizione che 
si deve ricercare la spiegazione alla domanda “che cosa distingue un gruppo da un 
aggregazione”. A parere di chi scrive una prima specificità riguarda la persistenza 
all’interno delle aggregazioni di una pluralità di soggetti economici, ciascuno dei quali 
esercita un potere di indirizzo e controllo; l’unica limitazione afferente l’aggregazione è 
da ricondursi ad alcuni legami interaziendali. Un’altra caratteristica rilevante è che il 
soggetto economico nelle aggregazioni può sottrarsi ai legami interaziendali 
modificando le proprie decisioni.   
Stante quanto sopra appare rilevare che molteplici possono essere le interpretazioni del 
concetto di gruppo, ma tra queste è possibile individuare alcune caratteristiche comuni: 
a) Insieme di unità giuridicamente indipendenti; 
b) Soggezione all’attività di controllo da parte dell’unico soggetto economico. 
Dopo aver chiarito cosa si intende per gruppo, occorre chiedersi quali sono le 
motivazioni che spingono a costituire  gruppi; le argomentazioni che spiegano il 
fenomeno sono ad un primo impatto da ricondursi a motivazioni tecnico produttive, 
ambientali, amministrative, ma spingendosi oltre appare certo che la vera determinante 
propedeutica alla formazione di gruppi è la logica economica, attraverso la quale le 
aziende raggiungono o consolidano delle posizioni di equilibrio.   
Quali sono i benefici ottenibili attraverso la formazione di un gruppo?  
- economie di scala o di scopo, connesse all’incremento delle dimensioni; 
- miglioramento del know-how dovuto a processi di interazione tra le aziende con 
conseguente scambio di informazioni; 
- incremento della capacità di indebitamento, se si riesce ad aumentare la solidità 
del gruppo. 
Dopo aver parlato di gruppi e delle determinanti della loro costituzione si può 
incominciare a ragionare sulle distinzioni tra gruppi pubblici e gruppi privati: la 
discriminante è sicuramente costituita dalla natura pubblica del soggetto economico. Ma 
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sulle differenze incidono anche alcuni aspetti legati al fatto che i gruppi pubblici devono 
ricercare l’equilibrio, ma necessariamente soddisfare le esigenze della comunità e 
quindi perseguire obiettivi sociali. 
Differenti sono le modalità organizzative attraverso le quali gli enti locali possono 
gestire i servizi pubblici locali: 
- Polo imprenditoriale autonomo; 
- Azienda poliservizi; 
- Azienda intercomunale; 
- Sistema integrato di aziende. 
Tra queste differenti forme organizzative il gruppo è sicuramente da ricercarsi 
nell’ultima di queste.  
Nel merito del processo di razionalizzazione delle società partecipate, è possibile 
produrre argomentazioni ampliamente a sostegno di tali necessità. Basti considerare che 
in ordine alle partecipazioni del Comune della Spezia emerge che la holding  ACAM 
S.p.a., partecipata dai comuni della Provincia della Spezia, detiene una partecipazione 
del 19,51% nel capitale della società denominata “Spes Gioia S.p.a.”, multi servizi a 
capitale pubblico, che attualmente gestisce sul territorio del Comune di Gioia del Colle 
(Ba), quale affidataria, i seguenti servizi: 
- gestione rifiuti ed igiene ambientale; 
- manutenzione ordinaria e straordinaria degli impianti comunali di pubblica 
illuminazione; 
- manutenzione del verde pubblico; 
- pulizia degli immobili comunali; 
- gestione di impianti fotovoltaici. 
Lo scrivente ritiene utopistico supporre una qualche rilevanza strategica della 
summenzionata partecipazione, tenuto conto che la società ACAM S.p.a. non si è mai 
presentata alle assemblee dei soci (situazione rilevata dai verbali delle assemblee 
pubblicati sul sito internet della società SPES).  
Preso atto della fase in divenire del processo di razionalizzazione delle società 
partecipate, appare invece necessario attendere le dovute modifiche ai decreti attuativi al 
fine di procedere alla realizzazione di una organica e puntuale riforma dei servizi 





In generale l’evoluzione normativa ha dimostrato l’attitudine dei titolari di funzioni 
istituzionali ad opporre resistenze a processi di cambiamento volti a ridurre il controllo 
pubblico nell’economia. Talvolta tali comportamenti, come si avrà modo di percepire 
nel presente elaborato, hanno fatto dimenticare ciò che sostiene Giannessi, ossia che 
“l’azienda ha per scopo il conseguimento di un determinato equilibrio economico a 
valere nel tempo”. 
 
 
3 I settori delle public utilities 
 
E’ di opinione pubblica la notevole diffusione del termine “public utilities” nel 
linguaggio corrente, rappresentativo di un ampio insieme di settori economici che hanno 
una maggiore incidenza sulla vita dei cittadini. 
L’inclusione di un settore produttivo nel novero delle public utilities dipende da una 
scelta politica in merito agli elementi di servizio minimi che si ritiene necessario fornire 
alla comunità e non da caratteristiche intrinseche del bene o del servizio prodotto. In 
particolare si può affermare che la decisione di includere un settore tra i servizi di 
pubblica utilità dipenda dalla valutazione della utilità sociale connessa alla disponibilità 
diffusa dei beni o servizi forniti dallo stesso e delle esternalità positive che essa può 
generare, sia intervenendo nelle funzioni di produzione delle imprese appartenenti alla 
comunità come fattori in grado di accrescere la produttività dei fattori produttivi 
impiegati, sia influenzando le funzioni di utilità dei consumatori generando un 
incremento del benessere sociale complessivo9. E’ opportuno chiarire che il concetto di 
esternalità positive è da ricondursi al fatto che l’attività di produzione o consumo di un 
bene influenza positivamente il benessere di un altro soggetto, senza che questo paghi 
un prezzo. 
Quando si parla di imprese di public utilities si tende a richiamare il tema dei beni 
pubblici, dei quali è possibile identificarne le caratteristiche nella non rivalità nel 
consumo e nella non escludibilità dell’uso. 
Si dice che un bene non è rivale nel consumo allorquando il consumo da parte di un 
individuo non riduce la possibilità di consumo della stessa unità di bene da parte di un 
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altro individuo, mentre la non escludibilità dell’uso è da ricondursi all’impossibilità del 
possessore o produttore di escludere dal consumo coloro che non hanno pagato per 
fruirne, che non contribuiscono quindi alla produzione del bene, ossia di escludere altri 
individui dai benefici della produzione. Esempi di beni pubblici sono la difesa nazionale 
e la sanità. 
Il concetto di bene pubblico potrebbe generare confusione; sembra tuttavia più corretto 
spiegare il termine pubblico se lo si accosta al concetto di servizio. In realtà se si 
sottolinea il fatto che nelle società industrialmente sviluppate tali servizi sono stati 
tipicamente  ad appannaggio degli enti locali o del governo centrale viene da chiedersi, 
in maniera legittima, se nelle questioni che non attengono direttamente alla vita umana e 
al benessere, non sia più semplice lasciare maggiore libertà di movimento ed eliminare 
qualsiasi tipo di barriere. E’ ovvio invece che, qualora siano in discussione interessi di 
questo tipo, diventa prioritario l’intervento delle autorità per disciplinare con 
attenzione.10 
Tali circostanze determinano quindi la sussistenza di situazioni di monopolio naturale, 
caratterizzate da una funzione di costo subadditiva: il costo medio di produzione è 
minore concentrando tutta l’attività presso un unico operatore invece di duplicare gli 
investimenti ripartendo l’attività tra più soggetti. Nel caso più semplice in cui l’attività 
economica consiste in un singolo prodotto o servizio, quale il trasporto di energia 
elettrica o gas, il dato tecnologico corrisponde a costi medi sempre decrescenti al 
crescere della quantità prodotta. Ciò non deve essere automaticamente identificato con 
il prevalere di condizioni di monopolio nel mercato stesso. Se le caratteristiche 
tecnologiche prevedono un costo fisso per la rete con un costo medio variabile costante, 
il settore dal punto di vista dell’efficienza produttiva rappresenta comunque un 
monopolio naturale. Ma se la costruzione di una nuova rete rappresenta un investimento 
relativamente modesto, i nuovi concorrenti potranno trovare più conveniente questa 
opzione invece di sottostare alle condizioni di accesso dell’impresa incumbent.11  
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Situazioni di monopolio naturale possono quindi conferire, sulla scorta di quanto sopra 
citato, notevole potere all’operatore unico, tale da giustificare l’intervento del potere 
pubblico. 
L’intervento pubblico nell’economia, anche attraverso la costituzione di aziende è 
quindi motivato dall’esistenza di deviazioni di mercato rispetto a situazioni di equilibrio 
paretiano, definite di fallimento di mercato, che è possibile ricondurre alla casistica di 
seguito riportata:  
- l’esistenza di monopoli naturali causati da produzioni in regime di rendimenti 
crescenti; 
- la presenza di esternalità positive o negative, non contabilizzate da soggetti 
privati; 
- l’esistenza di informazione incompleta o insufficiente nei mercati; 
- i beni pubblici puri. 
In ognuna di queste circostanze è difficile ipotizzare che l’allocazione delle risorse 
scarse si allinei all’ottimo paretiano e, pertanto, la produzione pubblica potrà facilitare 
un’allocazione più efficiente dal punto di vista sociale.12 
In una situazione di ottimo paretiano con una determinata allocazione di risorse non è 
possibile aumentare il benessere di un individuo, senza diminuire quello di qualcun 
altro; tale situazione esprime quindi la migliore situazione di efficienza allocativa e 
produttiva.  
I settori delle public utilities sono: 
- gas naturale; 
- energia elettrica; 
- acqua; 
- raccolta, gestione e smaltimento rifiuti; 
- trasporto aereo; 
- trasporto su ferro; 
- trasporto su gomma locale; 
- telecomunicazioni. 
Il settore del gas naturale rientra nella categoria dei settori di rete, che richiedono 
infrastrutture ampie ed onerose per l’erogazione dei propri servizi; le attività che 
                                                          




comportano l’utilizzo delle reti possono essere qualificate quali monopoli naturali. 
Questo settore si caratterizza per una filiera produttiva-distributiva costituita dalle fasi 
della produzione/importazione, stoccaggio,trasporto, distribuzione, vendita all’ingrosso, 
vendita al dettaglio. Come anzidetto la fase che si può qualificare come servizio 
pubblico locale è quella della distribuzione , attraverso la quale si trasferisce il gas 
all’interno di specifiche reti infrastrutturali su base locale.  
Il settore dell’energia elettrica è costituita da differenti fasi: generazione, importazione, 
trasporto, dispacciamento, distribuzione e vendita. 
La generazione e l’importazione sono attività libere, il trasporto (dalle aree di 
produzione alle aree di consumo) ed il dispacciamento (mantenimento dell’equilibrio tra 
domanda e offerta nel tempo e nelle singole aree di utilizzo) sono riservate allo Stato, la 
distribuzione (permette di rendere disponibile agli utenti finali l’energia elettrica) viene 
data in concessione, mentre la vendita (sottoscrizione di contratti di fornitura con gli 
utenti finali) è libera. 
Così come il gas, anche quello elettrico è un sistema a rete, rispetto al primo non può 
essere presente l’attività di stoccaggio dell’energia prodotta in eccesso rispetto ai 
consumi. 
Analogamente al gas naturale anche in quello dell’energia elettrica è possibile 
distinguere due categorie di fasi: 
- fasi caratterizzate da condizioni di monopolio naturale, ovvero quelle che 
prevedono l’utilizzo di infrastrutture a rete (trasmissione); 
- fasi contendibili, ovvero quelle per le quali risulta efficiente l’apertura alla 
compresenza di più operatori. 
Si possono distinguere quindi: 
- concorrenza nel mercato per le fasi libere; 
- concorrenza per il mercato, attraverso la gara e l’affidamento del servizio, per le 
fasi a valle regolate. 
La distribuzione, qualificabile come servizio pubblico locale è soggetta a 
regolamentazione sia per l’individuazione del soggetto erogatore, sia dal punto di vista 
tariffario. 
Ognuno di questi settori è caratterizzato da peculiarità che lo differenziano dagli altri sia 
con riferimento alle modalità di gestione, che relativamente alle modalità di 




Per quanto concerne il panorama dei trasporti questo sembra essere in continua 
evoluzione, grazie alla spinta del legislatore comunitario. Nell’ambito del mercato dei 
servizi di trasporto ferroviario sono state adottate misure normative attuative delle linee 
guida poste dal legislatore comunitario; per contro non è stato possibile realizzare 
un’apertura reale del mercato del trasporto ferroviario, in quanto questo presenta alcune 
barriere all’ingresso, di natura tecnica ed economica, che non lo rendono pienamente 
contendibile. 
Le utilities generalmente concernono quindi servizi forniti su reti di cui non è 
economicamente possibile la duplicazione, pertanto la strategia regolamentare 
prevalente impone al colui che detiene l’infrastruttura essenziale (c.d. essential facility) 
di consentire alle altre imprese l’utilizzazione a condizioni non discriminatorie, pur 
conservandone il controllo monopolistico. Anziché parlare di una concorrenza tra le reti 
infrastrutturali, si è scelto di promuovere una concorrenza nell’offerta di servizi sulla 
stessa rete. 
Il carattere dell’essenzialità della rete si ravvisa quindi allorquando il controllo sulla rete 
renda di fatto impossibile l’accesso di altri concorrenti nel mercato. 
Su questi concetti si basa la distinzione tra concorrenza nel mercato e concorrenza per il 
mercato.  
La definizione dei termini per l’utilizzo della rete rappresenta un punto imprescindibile 
dell’intervento regolatorio dal momento che l’incumbent potrebbe fissarli ad un livello 
talmente elevato da impedire lo sviluppo della concorrenza nel mercato finale. Si tratta 
di individuare un prezzo d’accesso che non precluda a terzi la possibilità di operare in 
condizioni di concorrenzialità nel mercato. La tariffa d’accesso dovrà essere strutturata 
in maniera tale da garantire all’impresa dominante un compenso per gli investimenti 
sostenuti per la conservazione e lo sviluppo della rete. 
Separando gestione della rete e gestione del servizio si influenza non soltanto la 
struttura del mercato e la concorrenza nei diversi segmenti di attività, ma anche il 
comportamento degli operatori che si occupano della rete e della vendita del servizio: il 
gestore della rete tenderà a minimizzare i costi lasciando abbassare il livello di qualità e 
sicurezza della rete; saranno coloro che vendono il servizio a sopportare i costi 
dell’insoddisfazione degli utenti.  
Se il gestore della rete fosse anche gestore del servizio, i problemi di sicurezza e qualità 




costi per la sicurezza delle reti si tradurrebbe per l’operatore integrato in una diretta 
perdita di valore per l’azienda. 
Quanto detto acquista contorni problematici se applicato al settore idrico che 
tradizionalmente rappresenta per eccellenza un classico esempio di monopolio naturale, 
con lacune peculiarità che lo differenziano dagli altri servizi a rete: il suo impatto 
immediato sulla salute pubblica, l’assenza di una rete di distribuzione nazionale, che 
rende difficile la determinazione di termini di accesso standard indipendenti dai contesti 
locali, una valenza eminentemente ambientale determinante una politica tariffaria non 
finalizzata all’incremento del consumo di una risorsa scarsa. 13 
Nell’ambito dei servizi a rete si possono quindi verificare due condizioni: 
- infrastruttura in mano pubblica; 
- infrastruttura delegata ad un privato e regolazione delle sue decisioni. 
Nell’ambito del presente lavoro verrà trattato il settore avente ad oggetto le risorse 
idriche, al fine di comprendere le modalità di gestione di tale risorse, considerando le 
innovazioni normative e esigenze di tutela di un bene meritevole di tutela. 
Come anzi detto esistono due tipi di concorrenza: la concorrenza per il mercato e la 
concorrenza nel mercato. 
Naturalmente la presenza di un monopolio naturale, come nel caso del settore idrico, 
rende possibile il solo perseguimento della concorrenza per il mercato che si realizza 
attraverso un confronto tra più operatori (pubblici o privati) nell’ambito di procedure di 
gara per l’affidamento del servizio. 
La presenza delle reti per l’erogazione del servizio rende di fatto necessaria la 
regolazione, in quanto la duplicazione delle reti avrebbe costi tali da rendere impossibile 
la fornitura dello stesso da parte di un nuovo entrante. 
Il diritto di utilizzo da parte di terzi non proprietari delle reti di distribuzione locale è 
relativo al cosiddetto Third Party Access.  
L’esistenza delle reti determina quindi la necessità di regolare dei diritti; la successiva 





                                                          




4 Il servizio idrico integrato 
 
Il concetto di servizio idrico integrato compare per la prima volta con la legge n. 36 
del 1994, altresì nota come legge Galli, con le finalità di rendere più efficiente il sistema 
frazionato di allora. La frammentazione del settore, caratterizzata dalla presenza di oltre 
14500 aziende idriche attive nelle varie fasi della filiera in Italia14 era imputabile alla 
presenza dello Stato nel ruolo di proprietario delle reti e dei Comuni quali gestori dei 
servizi, che venivano svolti in economia o mediante aziende municipalizzate. Occorre 
infatti precisare che il ruolo dello Stato appariva necessario per rispettare il principio di 
accesso universale  e garantire  standard sanitari minimi, peraltro già sanciti alla fine del 
XIX secolo a seguito dell’emanazione del Regio Decreto 2644 del 1884 e del regio 
Decreto 1265 del 1934.  
Con la legge Galli muta il ruolo dello Stato che diventa responsabile delle attività di 
programmazione e controllo, attraverso la costituzione in seno al Ministero 
dell’Ambiente di un Comitato di Vigilanza avente funzioni di controllo della qualità dei 
servizi, di tutela degli utenti e di verifica della corretta redazione dei Piani d’Ambito; 
alle Regione vengono attribuiti compiti di pianificazione e coordinamento della gestione 
operativa, il cui svolgimento viene assegnato a Province e Comuni. 
Con la legge in argomento vengono introdotti gli ambiti territoriali ottimali (ATO), 
rappresentabili in  aree di svolgimento del servizio, individuabili dalle Regioni , 
finalizzati a raggruppare gli Enti Locali che vi insistevano al fine si superare l’eccessiva 
frammentazione del servizio. All’interno di ciascun ATO veniva individuato un unico 
operatore assegnatario della gestione del SII. 
Tale norma è stata poi abrogata dal D. lgs. 152/2006 (Codice dell’ambiente) che all’art. 
141, riprendendo quanto già enunciato all’art. 4 della legge Galli, stabilisce che il 
servizio idrico integrato è costituito dai servizi pubblici di captazione, trattamento, 
adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili, di fognatura e di depurazione delle 
acque reflue. 
Ai fini del presente lavoro si ritiene necessario approfondire il significato delle sopra 
menzionate attività: 
                                                          




- captazione: attività di raccolta delle acque che possono provenire sia da punti di 
presa superficiali (fiumi, torrenti, laghi, ecc.) sia da riserve sotterranee (sorgenti, 
falde acquifere, ecc.) e dal trasporto della stessa agli impianti di trattamento per 
mezzo di apposite condotte; 
- trattamento: dopo essere stata raccolta, l’acqua destinata ai vari usi viene 
sottoposta ad una serie di trattamenti chimici, fisici e biologici, finalizzati 
all’eliminazione di elementi chimici e microbiologici che ne compromettono la 
potabilità. La depurazione avviene attraverso il passaggio dell’acqua in specifici 
impianti in grado di trattenere le predette sostanze, garantendo il raggiungimento 
di prestabilite caratteristiche chimico fisiche (contenuto salino, ph, ecc.) tali da 
renderla compatibile con i diversi utilizzi. 
- adduzione: una volta trattate, le acque potabili vengono convogliate tramite 
condotte addutrici, generalmente operanti in pressione, a grandi punti di 
raccolta, detti “serbatoi urbani”, che servono uno o più centri abitati e 
garantiscono agli stessi la fornitura idrica continua e assolvono anche ad altre 
funzioni di riserva, ad esempio per finalità antincendio; 
- distribuzione: il trasferimento dell’acqua dal serbatoio urbano agli utenti finali 
avviene tramite un primo tratto di rete, detto “condotta di avvicinamento”, che la 
immette nella rete di distribuzione locale, ovvero in quel sistema di condotte a 
pressione medio-bassa che raggiungono i singoli punti di utilizzo idrico; 
- vendita: l’erogazione del servizio avviene sulla base di specifici contratti di 
vendita con gli utenti finali; 
- fognatura e depurazione: caratteristica distintiva del servizio idrico, rispetto ad 
altre public utilities, è la necessità di gestione anche di attività a valle del 
consumo finale. Il codice dell’ambiente impone ai gestori l’obbligo di procedere 
alla raccolta ed al trattamento delle acque reflue , al fine di rimuovere tramite 
impianti di depurazione gli elementi inquinanti, che causerebbero un danno 
all’ambiente. 
Il codice dell’Ambiente definisce all’art. 148 comma 1  l’Autorità d’ambito, quale 
“struttura dotata di personalità giuridica…. alla quale gli enti locali partecipano 
obbligatoriamente e alla quale è trasferito l’esercizio delle competenze a essi spettanti in 
materia di gestione delle risorse idriche….”. Quindi una delle principali novità rispetto 
alla legge Galli è senza dubbio il rafforzamento dell’autonomia e dei compiti 




sono stati ridimensionati i poteri delle regioni e degli enti locali; questi possono infatti 
svolgere le loro funzioni solo attraverso l’autorità d’ambito, alla quale devono peraltro 
obbligatoriamente aderire. 
L’Autorità d’ambito, stante il contenuto del codice dell’ambiente, svolge le seguenti 
funzioni: 
- predisposizione del Piano d’ambito (art.149); 
- la scelta della forma di gestione e la indizione della relativa procedura di 
affidamento (art. 150); 
- la gestione delle infrastrutture idriche (art. 152); 
- la determinazione della tariffa di base (art. 154). 
Nel codice dell’ambiente viene ribadita inoltre la demanialità della risorsa idrica, 
peraltro oggetto del servizio idrico; l’art. 144 sancisce infatti che tutte le acque 
superficiali e sotterranee, ancorché non estratte dal sottosuolo, appartengono al 
Demanio dello Stato. Per contro l’art. 1 della legge Galli si limitava a dire che tutte le 
acque superficiali e sotterranee dovevano considerarsi pubbliche. 
Già la legge Galli all’art. 8 comma primo individuava i criteri da seguire per ripartire il 
territorio nazionale in ambiti territoriali ottimali, affidando alle Regioni questo compito. 
Tali parametri, che prendevano in considerazione il profilo ambientale, istituzionale e 
funzionale, sono stati ripresi dall’art. 147 del Codice dell’Ambiente. 
Nello schema definito dalla legge Galli gli ambiti territoriali ottimali dovevano 
raggiungere adeguate dimensioni territoriali, al fine di superare la frammentazione delle 
gestioni locali e realizzare economie di scala con un bacino di utenza tale da generare 
introiti sufficienti a coprire i costi di gestione e gli investimenti necessari; per tale 
motivo generalmente coincidevano con i confini provinciali. 
L’art. 147 del codice dell’ambiente riconosce alle Regioni la possibilità di modificare 
gli ambiti territoriali ottimali, precedentemente individuati sulla scorta di quanto 
stabilito dalla legge Galli, dettando nel merito i principi di unità del bacino idrografico, 
unitarietà della gestione e adeguatezza delle dimensioni gestionali, definita sulla base di 
parametri demografici, fisici e tecnici, ai quali allinearsi per dare esecuzione alle 
modifiche. 
I cambiamenti sopra menzionati da parte delle Regioni, consistenti quindi nella 
rivisitazione delle delimitazioni degli ambiti territoriali ottimali, dovevano comunque 




sono stati peraltro indicati nell’art. 141 del codice in argomento quali indirizzi per la 
gestione dell’intero servizio idrico. 
E’ necessario precisare che il legislatore nel 2007 interviene sostituendo il suesposto 
principio di unicità della gestione indicato negli artt. 147 e 150 con quello di unitarietà 
della gestione: la gestione non deve essere più unica, cioè affidata ad un unico gestore 
per ciascun ambito, ma unitaria, quindi affidata anche a più gestori, secondo criteri 
unitari. 
A parere dello scrivente il legislatore ha corso il rischio di fare un passo indietro, ossia 
di ritornare verso una frammentazione di gestioni; è bene precisare che la legge Galli 
(art.9) non vietava comunque una gestione plurale, ma ciò doveva essere finalizzato alla 
necessità per soddisfare criteri di efficacia, efficienza ed economicità. 
La legge finanziaria del 2008 obbliga però la Regioni a ridefinire i confini degli ambiti 
territoriali ottimali secondo i principi dell’efficienza, della riduzione della spesa, del 
rispetto dei criteri segnatamente indicati all’art. 147 e del criterio della valutazione 
prioritaria dei territori provinciali quali ambiti territoriali ottimali. 
Di fatto il legislatore attua il ricorso ad una suddivisione politico amministrativa, 
anziché fare ricorso alle peculiarità idrogeologiche ed economiche. 
Il precedentemente citato riconoscimento di personalità giuridica alle autorità territoriali 
d’ambito, consente a queste ultime di diventare un soggetto giuridico distinto dagli enti 
che lo compongono; questo significa che può agire senza la necessaria intermediazione 
degli enti locali che lo compongono. 
Tale modifica, abilitante una nuova operatività dell’autorità d’ambito, è stata 
sicuramente indirizzata verso la ricerca di una maggiore efficienza ed efficacia; è bene 
precisare che in precedenza per ciascuna delle decisioni prese per mezzo della 
conferenza dei sindaci, si rendeva necessaria l’approvazione da parte dei consigli 
comunali degli enti locali partecipanti all’autorità. 
L’art. 149 comma 6 prescrive inoltre l’obbligo di trasmettere il piano d’ambito entro 
dieci giorni dalla delibera di approvazione alla Regione competente, al Ministero 
dell’ambiente e della tutela del territorio e all’Autorità di vigilanza sulle risorse idriche 
e sui rifiuti, che inizialmente aveva anche poteri di controllo nei confronti dell’autorità 
d’ambito. E’ doveroso significare che alcuni poteri dell’Autorità di Vigilanza sono 
transitati in capo al Comitato per la vigilanza sull’uso delle risorse idriche, istituito 
presso il Ministero competente, con decreto legislativo n. 284 del 07 novembre 2006, 




osservazioni, rilievi, prescrizioni sugli elementi tecnici ed economici e tra l’altro di 
definire livelli minimi di qualità dei servizi. 
Successivamente l’art. 9 bis comma 6 del D.L. 39/2009, convertito con legge n. 77 del 
24 giugno 2009 ha istituito la Commissione nazionale per la vigilanza sulle risorse 
idriche, in luogo del Comitato per la vigilanza sull’uso delle risorse idriche, della quale 
in seguito ne verranno descritti i compiti e l’impatto regolatorio. 
Tale Agenzia è stata poi soppressa con il decreto legge 201/2011, le cui funzioni sono 
state trasferite al Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, fatta 
eccezione per le funzioni attinenti alla regolazione ed al controllo dei servizi idrici che 
sono state attribuite all’Autorità per l’energia elettrica il gas. 
Occorre precisare che la legge 42/2010 ha determinato l’abrogazione delle Autorità 
d’ambito territoriale, attribuendo alle Regioni le funzioni già esercitate dagli ATO, nel 
rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza, salvo poi ripartirle 
ad altri enti. La normativa non chiariva quali fossero gli altri enti, tant’è che con un 
successivo decreto è stata prorogata l’esistenza degli ATO. 
Novità vengono invece introdotte con il decreto legge 133/2014, c.d. “Sbocca-Italia”, 
coordinato con la legge di conversione n. 164 del 11 novembre 2014, il quale,  nel 
disciplinare la gestione delle risorse idriche,  sostituisce l’Autorità d’ambito con quella 
dell’ente di governo d’ambito. La disposizione normativa attribuisce competenza alle 
Regioni nell’individuare le figure alle quali affidare le competenze dell’Autorità.  
All’Ente di governo d’ambito viene attribuita la potestà di deliberare la forma di 
gestione delle risorse idriche tra tutte quelle ammesse dall’ordinamento europeo. 
Relativamente ai soggetti gestori il decreto sancisce il principio dell’unicità della 
gestione per ambito, in luogo del criterio della unitarietà precedentemente previsto: tale 
modifica, anche se potrebbe apparire come un ritorno al passato, appare coerente con le 
finalità di semplificazione, razionalizzazione e riduzione numerica degli esercenti i 
servizi. 
Viene quindi da domandarsi quali sono i riflessi delle modifiche normative nell’ambito 
del servizio idrico integrato; la risposta è nulla. Infatti le Regioni si sono limitate a 
sostituire le Autorità d’ambito con l’Ente di governo, i quali sono subentrati nei compiti 
e nelle attività riconducibili alle prime.  
Appare necessario, per meglio comprendere l’organizzazione del servizio idrico 
intergrato, analizzare il ruolo dell’Ente di governo dell’ambito, partendo dall’analisi 




dell’ambiente definisce l’Ente di governo dell’ambito quale struttura dotata di 
personalità giuridica costituita in ciascun ambito territoriale ottimale, delimitato dalla 
competente Regione, alla quale gli enti locali partecipano obbligatoriamente ed alla 
quale è trasferito l’esercizio delle competenze ad essi spettanti in materia di gestione 
delle risorse idriche, compresa la programmazione delle infrastrutture idriche di cui 
all’art. 143 del Codice stesso. 
Il suddetto Ente di governo dell’ambito, nel rispetto del Piano d’ambito e del principio 
di unicità della gestione per ciascun ATO, delibera, ai sensi dell’art. 149 bis del codice 
in argomento, la forma di gestione fra quelle previste dall’ordinamento europeo, 
provvedendo all’affidamento del servizio nel rispetto della normativa nazionale in 
materia di organizzazione dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica.  
L’affidamento diretto può avvenire a favore di società interamente pubbliche, in 
possesso dei requisiti richiesti dall’ordinamento europeo per l’in house providing 
(partecipazione pubblica,controllo analogo, attività prevalente) ricadenti nell’ambito 
territoriale ottimale. 
L’affidamento del servizio idrico integrato può quindi avvenire mediante: 
- procedura competitiva ad evidenza pubblica; 
- società mista pubblico privata; 
- società in house. 
Il rapporto tra l’Ente di governo dell’ambito ed il soggetto gestore è regolato, ai sensi 
dell’art. 151 del Codice, da una convenzione predisposta dall’Ente di governo 
dell’ambito sulla base delle convenzioni tipo adottate dall’Autorità garante per l’energia 
elettrica, il gas e il sistema idrico integrato, alla quale, come verrà spiegato nel prossimo 
capitolo, sono attribuite funzioni regolatorie in ambito idrico. 
Le convenzioni tipo devono prevedere: 
- il regime giuridico prescelto per la gestione del servizio; 
- la durata dell’affidamento, non superiore comunque a trenta anni; 
- le opere da realizzare durante la gestione del servizio come individuate dal 
bando di gara; 
- l’obbligo del raggiungimento e gli strumenti per assicurare il mantenimento 
dell’equilibrio economico finanziario della gestione; 
- il livello di efficienza e di affidabilità del servizio da assicurare all’utenza, anche 




- i criteri e le modalità di applicazione delle tariffe determinate dall’Ente di 
governo dell’’ambito e del loro aggiornamento annuale, anche con riferimento 
alle diverse categorie di utenze; 
- l’obbligo di adottare la carta di servizio sulla base degli atti di indirizzo vigenti; 
- l’obbligo di provvedere alla realizzazione del programma degli interventi; 
- le modalità di controllo del corretto esercizio del servizio e l’obbligo di 
predisporre lo schema tecnico adeguato a tal fine; 
- il dovere di prestare ogni collaborazione per l’organizzazione e l’attivazione dei 
sistemi di controllo integrativi che l’Ente di governo dell’ambito ha facoltà di 
disporre durante tutto il periodo di affidamento; 
- l’obbligo di dare tempestiva comunicazione all’Ente di governo dell’ambito del 
verificarsi di eventi che comportino o che facciano prevedere irregolarità 
nell’erogazione del servizio, nonché l’obbligo di assumere ogni iniziativa per 
l’eliminazione delle irregolarità, in conformità con le prescrizioni dell’Ente 
medesimo; 
- l’obbligo di restituzione, alla scadenza dell’affidamento, delle opere, degli 
impianti e delle canalizzazioni del servizio idrico integrato in condizioni di 
efficienza ed in buono stato di conservazione, nonché la disciplina delle 
conseguenza derivanti dalla cessazione anticipata dell’affidamento; 
- l’obbligo di prestare idonee garanzie finanziarie ed assicurative; 
- le penali, le sanzioni in caso di inadempimento e le condizioni di risoluzione 
secondo i principi del Codice Civile; 
- le modalità di rendicontazione delle attività del gestore. 
Come si è avuto modo di vedere in questo paragrafo, l’attività finalizzata alla 
costruzione di un settore armonicamente funzionante, nonché orientato ai principi di 
efficacia, efficienza ed economicità, è sempre stato accompagnato dalla presenza di 
autorità, che ne hanno condizionato l’evoluzione. E’ bene precisare che rispetto alla 
vetusta legge Galli, la più grande innovazione si è avuta con il trasferimento di 
competenze nel settore idrico all’Autorità per l’energia elettrica e il gas che, come si 
avrà modo di vedere nel prossimo capitolo, risulta essere titolare di poteri e di 
un’autonomia, che la distinguono completamente dai primi organismi regolatori sopra 
descritti. La conclusione di questo paragrafo apre quindi la discussione sulle autorità di 
regolazione , al fine di comprendere la loro genesi, ma soprattutto il loro ruolo e le loro 




esigenze di efficacia, efficienza  ed economicità, con la necessità di servizio pubblico ed 





































    
  LE AUTORITA’ DI REGOLAZIONE  
 
 
1 Profili generali 
  
Prima di addentrarsi all’interno dell’universo delle Autorità di regolazione, è 
opportuno descrivere il contesto nel quale queste sono collocate, ossia le Autorità 
indipendenti. 
Senza soffermarci troppo sul significato di indipendenza, che verrà compiutamente 
affrontato nel terzo paragrafo del presente capitolo, si ritiene necessario spiegare 
l’evoluzione storica delle varie autorità. 
Le autorità indipendenti vengono classificate da molti autori in tre categorie: 
- Autorità con poteri di garanzia di interessi afferenti all’ordinamento generale e 
di immediata derivazione costituzionale; 
- Autorità con prevalente funzione di regolazione di settori economici; 
- Autorità con competenze tecnico-amministrative. 
Nell’ambito della prima categoria vi rientrano la Consob, la Banca d’Italia e l’Autorità 
garante della concorrenza e del mercato. 
Fanno parte della seconda categoria le autorità di regolazione dei settori di pubblica 
utilità e l’Isvap; mentre nell’ultima categoria vi potrebbe rientrare l’Autorità 
indipendente per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture.15 
Le Autorità amministrative indipendenti sono sorte senza un preciso quadro organico di 
sviluppo, nelle more di interventi necessari nell’ambito di determinati settori di attività, 
al fine di garantire una certa neutralità. 
E’ necessario precisare che in Europa lo sviluppo di tali autorità è avvenuto con un certo 
ritardo rispetto ad altri paesi, quali ad esempio gli Stati Uniti. Le autorità sono nate 
infatti negli Stati Uniti più di un secolo fa con il nome di “Indipendent Regulatory 
Commissions”; la prima (1887) fu la Interstate commerce commission creata a causa 
delle proteste degli agricoltori fortemente danneggiati dai prezzi fissati dalle imprese 
                                                          




ferroviarie per il trasporto dei prodotti. La commissione fu incaricata di calmierare le 
tariffe e di assicurare lo svolgimento del servizio anche nelle tratte economicamente 
poco convenienti. 
Le ragioni del ritardo europeo sono da ricondursi alla diversa gradazione di 
interventismo statale nei vari settori. 
In Europa esisteva infatti uno Stato interventista, che esercitava direttamente attività 
d’impresa in molti settori; la circostanza per cui lo Stato non era più in grado di gestire 
in prima persona gli affari economici, corroborata dallo sviluppo della normativa 
comunitaria, ha condotto ad una transazione nella direzione di uno Stato Regolatore. 
Le Autorità di regolazione promuovono la concorrenza per il mercato, cioè la 
competizione potenziale attraverso la contendibilità  e la concorrenza nel mercato, cioè 
la rivalità tra produttori nello stesso segmento di offerta, rimuovendo gli impedimenti 
istituzionali alle forze concorrenziali come i monopoli legali o gli istituti regolatori posti 
senza valido motivo e definendo la cornice di normativa di settore che garantisca 
l’imparzialità nella selezione delle imprese e impedisca lo sviluppo di comportamenti 
anticompetitivi. 
Le Autorità quali tutori dell’utenza sono chiamate a garantire la qualità del servizio 
finale e intermedio; a tal fine dispongono di appositi strumenti di regolamentazione in 
senso stretto, quali atti di indirizzo e controllo, direttive, regole di allacciamento, 
condizioni di fornitura, trasparenza dei documenti di fatturazione, di strumenti 
autoritativi quali ispezioni, ordini di cessazioni, codici di condotta commerciale e 
strumenti di garanzia quali valutazioni dei reclami, istanze, segnalazioni, gestione delle 
controversie e rapporti con le Associazioni dei consumatori.16 
La domanda sorge spontanea: perché regolamentare? La risposta è da ricercarsi in 
quanto affermato in precedenza sui fallimenti di mercato, in presenza dei quali la 
regolazione è necessaria per migliorare il benessere collettivo. 
L’adozione di misure idonee ad implementare la concorrenza soprattutto nell’ambito dei 
servizi pubblici, ha di fatto aperto la strada alla necessaria creazione di dette autorità. 
Si tratta quindi di cercare un punto di equilibrio tra due esigenze opposte, quella di 
protezione degli utenti dei servizi in mercati liberalizzati e quella di evitare interventi 
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eccessivi in tema di regolamentazione, tali da condurre le autorità ad adottare politiche 
protettive. 
La nascita delle autorità indipendenti in Italia è da collocarsi negli anni settanta; nasce 
infatti nel 1974, con legge n. 216 del 7 giugno 1974, la Commissione Nazionale per le 
Società e la Borsa alla quale viene attribuito il compito di vigilanza sul mercato 
mobiliare. Nel corso del tempo il raggio d’azione della Consob si è notevolmente 
ampliato, includendo al proprio interno attività da ricondursi al seguente alveo: 
- vigilanza sulle società di gestione dei mercati regolamentati e sull’ordinato 
svolgimento delle negoziazioni, sulla trasparenza e la correttezza dei 
comportamenti dei soggetti che operano sui mercati finanziari; 
- regolamentazione della prestazione dei servizi e delle attività d’investimento da 
parte degli intermediari, degli obblighi informativi delle società quotate nei 
mercati regolamentati e delle operazioni di appello al pubblico risparmio; 
- autorizzazione dei prospetti relativi alle offerte pubbliche di vendita e dei 
documenti d’offerta concernenti offerte pubbliche d’acquisto, dell’esercizio dei 
mercati regolamentati, nonché delle iscrizioni agli Albi delle imprese 
d’investimento; 
- controllo dei dati e delle notizie fornite al mercato dagli emittenti quotati e dai 
soggetti che fanno appello al pubblico risparmio con l’obiettivo di assicurare 
un’adeguata e trasparente informativa; 
- attività sanzionatoria nei confronti delle condotte illecite; 
- comunicazione con gli operatori ed il pubblico degli investitori per un più 
efficace svolgimento dei suoi compiti e per lo sviluppo della cultura finanziaria 
dei risparmiatori; 
- collaborazione con le altre autorità nazionali e con gli organismi internazionali 
preposti all’organizzazione ed al funzionamento dei mercati finanziari. 
La Consob disciplina con propri regolamenti, resi esecutivi con Decreto del Presidente 
del Consiglio dei Ministri, l’organizzazione ed il funzionamento interno, il trattamento 
giuridico ed economico del personale, l’amministrazione e la contabilità. 17 
                                                          




Già negli anni settanta veniva avvertita quindi la necessità di garantire alle autorità i 
poteri di indipendenza ed autonomia, necessari anche per operare con la massima 
trasparenza. 
Tuttavia l’anno nel quale si è avuta la più importante evoluzione nell’ambito delle 
autorità indipendenti è il 1990, con l’istituzione dell’Autorità Garante della Concorrenza 
e del Mercato ( o Autorità Antitrust); negli anni successivi vengono istituite l’Autorità 
per la vigilanza sui lavori pubblici (ora Autorità indipendente per la vigilanza sui 
contratti pubblici di lavori, servizi e forniture), l’Autorità per l’energia elettrica e il gas 
(AEEG), il Garante per la protezione dei dati personali e l’Autorità per le garanzie nelle 
comunicazioni (AGCOM). 
Dopo aver descritto la genesi delle autorità indipendenti, ma soprattutto le ragioni della 
loro nascita ed evoluzione, nel prossimo paragrafo verrà affrontato il ruolo, inteso come 
aspettative nei confronti delle autorità,  ma soprattutto le funzioni di queste. 
 
2 Ruolo e funzioni 
 
Le funzioni svolte dalle Autorità, seppur differenziandosi tra settore e settore, possono 
essere ricondotte alle seguenti: 
- funzione amministrativa; 
- funzione normativa; 
- funzione giudiziale. 
La funzione amministrativa può essere ricondotta alla formulazione di pareri, proposte 
ed alla predisposizione di relazioni annuali al Parlamento. 
Nei settori di riferimento le Autorità intervengono per mezzo di atti e provvedimenti 
amministrativi, che si esplicitano di fatto nella definizione di criteri disciplinanti 
l’accesso ai mercati, nonché nella determinazione delle tariffe da applicare. 
Nell’ambito della funzione amministrativa vi rientrano anche i poteri di vigilanza e 
controllo nei confronti delle imprese operanti nei settori regolati, che potrebbero portare 
le Autorità ad adottare provvedimenti sanzionatori nei confronti di queste. 
Occorre precisare che agli atti e provvedimenti legislativi si applica di diritto il 
contenuto della Legge 241 del 1990; tale normativa disciplina di fatto il diritto di 
accesso agli atti amministrativi, la previsione della nomina di un responsabile di 




Nel merito è bene ricordare che i provvedimenti delle Autorità indipendenti sono veri e 
propri atti amministrativi e come tali, sottostanno al sindacato giurisdizionale del 
giudice amministrativo18 (ex art. 133 del D.lgs. 104/2010 codice del processo 
amministrativo). E’ comunque necessario far presente che sia la dottrina che la 
giurisprudenza, pur confermando la piena capacità giurisprudenziale del giudice 
amministrativo, pongono alcuni interrogativi sulla capacità dello stesso di entrare nel 
merito delle sanzioni. 
Nel merito della funzione normativa è opportuno ricordare che forse la più importante 
funzione delle Autorità indipendenti è quella di adottare regolamenti, che nelle 
specificità dei settori di competenza vanno a completare il quadro normativo già 
predisposto dal legislatore. 
Nell’ambito della procedura di formazione dei regolamenti, che prevede peraltro la 
partecipazione dei soggetti regolati, non operano però i principi della legge 241/90, 
poiché è proprio l’art. 13 della predetta legge ad escluderne l’applicazione ai 
procedimenti di formazione di atti normativi e di atti amministrativi a contenuto 
generale.19 
Allorquando si cita la legge 241/90, soprattutto con riferimento al diritto di accesso,  è 
altresì doveroso fare riferimento alla cosiddetta trasparenza amministrativa; nel merito 
le singole autorità si sono dotate di appositi regolamenti ed il legislatore, al fine di 
disciplinare nel merito, ha stabilito all’art. 23 della legge 241/90 che il diritto di accesso 
nei confronti delle autorità di garanzia e di vigilanza si esercita nell’ambito dei rispettivi 
ordinamenti, secondo quanto previsto dall’articolo 24. 
La funzione normativa è facilmente individuabile nel ruolo affidato dal legislatore alle 
Autorità; al rischio di condotte private lesive delle regole il legislatore risponde 
affidando alle Autorità il compito di ripristinare la legalità violata. E’ evidente che la 
prestazione di garanzia delle Autorità si compie, non nell’eterovalutazione obiettiva 
delle condotte altrui, bensì nella regolazione, antecedente logico e cronologico della 
prima. Regolare significa costituire l’ordinamento giuridico con prescrizioni 
comportamentali astratte e generali, ripetibili nel tempo, dirette a stabilire una misura di 
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convivenza tra le libertà fondamentali in gioco: la libertà d’impresa con il diritto 
all’investimento consapevole, le libertà politiche con il diritto a disporre dell’impresa di 
comunicazione, la riservatezza con il diritto ad essere informati, la libertà di navigare in 
internet con la difesa del diritto d’autore.20 
Occorre osservare inoltre che le Autorità operano di fatto nell’ambito comunitario, 
attraverso la tutela dei principi fondamentali posti dai Trattati, quali la concorrenza, la 
libertà di circolazione e di stabilimento, la tutela del consumatore.  
In ultimo appare doveroso segnalare la funzione giudiziale svolta dalle Autorità, 
attraverso procedimenti di composizione extragiudiziale di controversie tra soggetti 
operanti in un certo settore che si trovano come parti contrapposte; ciò avviene 
assicurando una certa parità di trattamento, per mezzo di un contraddittorio orizzontale 
tra le parti in conflitto. 
Emerge quindi chiaramente il ruolo affidato alle Autorità, consistente nella  necessità di 
tutelare la libertà personale e quella economica. 
Le funzioni delle Autorità amministrative indipendenti, considerando le specificità dei 
diversi settori regolati, possono quindi esplicitarsi nelle seguenti: 
- formulazione pareri e proposte; 
- tutela interessi degli utenti dei vari servizi, mediante la definizione di standard 
minimi di qualità e monitoraggio dei livelli dei servizi; 
- vigilanza e controllo 
- adozione di indirizzi per gli operatori economici; 
- definizione di parametri per l’adozione delle tariffe; 
- richiesta di informazioni e documenti; 
- irrogazione di sanzioni e tentativi di conciliazione nelle controversie tra soggetto 
regolato ed utente. 
In relazione ai servizi pubblici locali (distribuzione di gas, energia elettrica, servizio 
idrico integrato) è doveroso significare che le autorità di regolazione svolgono anche un 
importante compito di indirizzo e controllo. 
La regolazione dei settori del gas, energia elettrica e servizio idrico integrato è 
demandata all’Autorità per l’energia elettrica il gas ed il sistema idrico. 
                                                          




Le funzioni di tale  autorità in ambito idrico saranno compiutamente trattate nel 
prosieguo del lavoro, mentre in generale è possibile ricondurle alle seguenti: 
- promozione della concorrenza e dell’efficienza di settore; 
- garanzia e verifica di adeguati livelli di qualità, fruibilità ed omogenea 
diffusione dei servizi sull’intero territorio nazionale; 
- definizione del sistema tariffario, che deve armonizzare obiettivi economico-
finanziari dei soggetti esercenti il servizio con finalità di carattere sociale, tutela 
ambientale ed uso efficiente delle risorse; 
- promozione e tutela degli interessi di utenti e consumatori. 
Nell’ambito del settore del gas l’Autorità interviene sulla tariffazione dei servizi di 
trasporto, sulle tariffe di accesso alle reti e sulle tariffe finali di vendita. 
Nell’ambito del settore dell’energia elettrica appare rilevante ai fini del presente lavoro 
considerare che la distribuzione, qualificabile come servizio pubblico locale, in quanto 
interessa una determinata area geografica, e la vendita risentono a livello di 
determinazione tariffari,a delle indicazioni dell’Autorità di regolazione competente. 
La regolazione del servizio pubblico locale della gestione dei rifiuti è demandata 
nell’attualità alle Regioni, con conseguenze a dir poco fallimentari nell’ambito del 
coordinamento nazionale in materia; tali considerazioni in ordine alle modalità di 
raccolta, riutilizzo, recupero e riciclaggio. 
Le autorità di regolazione sono costituite anche nell’ambito del settore dei trasporti; 
l’attività viene svolta dall’Autorità di regolazione dei trasporti, istituita ai sensi dell’art. 
37 del decreto legge n. 201 del 06 dicembre 2011, convertito in legge dalla legge n. 214 
del 22 dicembre 2011, nell’ambito delle autorità di regolazione dei servizi di pubblica 
utilità di cui alla legge n.481 del 14 novembre 1995. 
Le Autorità sono però inserite in un più ampio quadro organizzativo, in seno al quale 
nascono, si evolvono e si affermano; sorgono quindi perplessità sulle effettive 
possibilità di esercizio delle funzioni descritte nel presente paragrafo. Tali dubbi 
vengono però dissipati per mezzo dell’affermazione dei caratteri di autonomia ed 









3 Autonomia ed indipendenza 
 
Le Autorità indipendenti, al fine di adempiere alle funzioni di regolazione devono 
essere dotate di apoliticità, autorevolezza e devono operare con neutralità, al fine di 
agire con libertà ed autonomia in ordine ai diversi portatori di interessi. 
Ma è soprattutto in relazione al concetto di indipendenza che si ritiene necessario 
fornire le dovute delucidazioni: l’indipendenza si sostanzia di fatto nell’autonomia dalle 
Autorità di governo. L’indipendenza è quindi necessaria affinché le autorità possano 
esercitare le funzioni di regolamentazione e tutela di interessi costituzionalmente 
rilevanti in settori di particolare interesse sociale. Le Autorità sono pertanto 
indipendenti dal Governo e da altre amministrazioni, essendo vincolate comunque al 
rispetto delle norme di legge. 
L’indipendenza rileva sotto un profilo organizzativo e sotto un profilo funzionale. 
Dal punto di vista organizzativo l’indipendenza significa separazione tra le autorità 
amministrative e gli organi politici ed i soggetti regolati. 
L’indipendenza può essere garantita per mezzo delle seguenti specificità: 
- requisiti previsti per la nomina dei membri, i quali devono possedere 
competenza tecniche e scientifiche idonee rispetto al settore oggetto di 
regolazione; 
- modalità di nomina, presupposto necessario per garantire un’effettiva 
indipendenza rispetto al Governo ed  agli interessi regolati; 
- l’incompatibilità, idonea ad escludere la possibilità di svolgere attività di 
consulenza, di ricoprire uffici pubblici, essere amministratori o dipendenti di 
enti pubblici o privati, circostanza che permane per un certo arco temporale dalla 
cessazione dell’incarico; 
- la durata del mandato ed il divieto di reiterazione presso la medesima autorità; 
- autonomia organizzativa, sulla scorta della quale le singole autorità disciplinano 
il funzionamento dei propri uffici e del personale di questi; 
- autonomia contabile, ossia capacità di adottare una propria disciplina delle spese 
di bilancio, che può divergere anche dalle norma di contabilità generale dello 
Stato; pare doveroso precisare che il bilancio preventivo ed il rendiconto della 
gestione sono soggetti comunque al controllo della Corte dei Conti. Alcune 




possono cioè far fronte alle proprie spese con i contributi provenienti dal 
rispettivo mercato regolamentato. 
Da un punto di vista funzionale l’indipendenza è da ricercarsi nella possibilità di agire 
con piena autonomia di giudizio e di valutazione, senza subire condizionamenti esterni 
da parte del governo o dei soggetti regolati; l’indipendenza funzionale appare quindi 
necessaria per sovrintendere al funzionamento dei vari settori , regolando e controllando 
l’attività degli operatori. 
Per quanto concerne le autorità nazionali di regolazione dei servizi pubblici è doveroso 
precisare che, come si esporrà compiutamente nel seguito del lavoro, operano in modo 
coordinato all’interno di una rete di regolatori indipendenti al cui vertice si pongono 
agenzie europee.  
L’indipendenza dei regolatori europei si riflette sull’indipendenza dei regolatori 
nazionali, considerato che i primi hanno di regola il potere di indirizzare orientamenti e 
raccomandazioni a cui i regolatori nazionali devono conformarsi. A parere dello 
scrivente tale situazione rafforza l’indipendenza dei regolatori a livello nazionale. 
Le Autorità, attraverso la previsione di meccanismi di autofinanziamento a carico delle 
imprese controllate, vede inoltre rafforzata la propria indipendenza finanziaria. 
A parere dello scrivente le motivazioni che stanno alla base dell’autonomia delle 
Autorità indipendenti sono da ricercarsi nell’art. 97 e nell’art. 98 della Costituzione,  
che recitano rispettivamente: “I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di 
legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità 
dell’amministrazione. Nell’ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di 
competenza, le attribuzioni e la responsabilità proprie dei funzionari. Agli impieghi 
nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla 
legge”, “I pubblici impiegati sono al servizio esclusivo della Nazione. Se sono membri 
del parlamento non possono conseguire promozioni se non per anzianità. Si possono 
con legge stabilire limitazioni al diritto di iscriversi ai partiti politici per i magistrati, i 
militari di carriera in servizio attivo,i funzionari ed agenti di polizia, i rappresentanti 
diplomatici e consolari all’estero”. Nella Costituzione si ritrova il principio che prevede 
la separazione della politica dall’amministrazione, nell’ambito della Pubblica 
Amministrazione. 
Dopo aver spiegato il ruolo e le funzioni delle Autorità e definito in che modo queste 
possono essere considerate indipendenti, si ritiene opportuno approfondire la 




per l’energia elettrica il gas ed i settore idrico (AEEGSI), della quale verrà descritto il 
procedimento di formazione, il ruolo, le funzioni e le modalità di estrinsecazione dei 
profili attinenti all’indipendenza. 
 
  
4 Evoluzione della regolazione nel servizio idrico intergrato. 
La regolazione nel servizio idrico integrato necessariamente si deve coniugare con le 
esigenze di tutela di un bene fondamentale per la vita umana: l’acqua.  
A partire dalla legge Galli del 1994, fino a giungere ai tempi attuali, diversi sono stati i 
tentativi di definire un corollario di norme che consentisse ad un’autorità di dettare un 
indirizzo unitario per la gestione dell’acqua, nelle sue diverse modalità.  
Tali tentativi mal si conciliavano con le caratteristiche di autonomia ed indipendenza 
che avrebbe dovuto possedere tale Autorità e che solo recentemente hanno trovato 
attuazione, attraverso il conferimento delle competenze in ambito idrico alla già 
costituita Autorità per l’energia elettrica ed il gas. 
In questo paragrafo lo scrivente cercherà di descrivere l’evoluzione temporale del 
processo di regolazione nel settore idrico attraverso una descrizione degli organismi ai 
quali venivano affidate funzioni regolatorie. La descrizione della composizione di detti 
organi e del funzionamento di questi permetterà nel prosieguo di meglio comprendere il 
profondo compito di innovazione affidato all’Autorità per l’energia elettrica il gas ed il 
servizio idrico. 
 
4.1 Il Comitato per la vigilanza sull’uso delle risorse idriche 
 
Con la legge Galli emergeva già la necessità di creare un organismo con poteri 
di vigilanza nell’ambito dei servizi idrici e di verifica dell’efficienza delle gestioni in 
essere; tali propositi trovarono attuazione con l’istituzione del Comitato per la vigilanza 
sull’uso delle risorse idriche, di cui all’art. 21 della legge Galli. 
Il Comitato di cui sopra era stato istituito presso il Ministero dei lavori pubblici, quindi 
all’interno di un amministrazione centrale, per tanto privo di autonomia. 
Tale organo era stato istituito al fine di garantire l’osservanza dei principi di efficacia, 




dei criteri fissati dal comitato interministeriale dei prezzi, nonché alla tutela degli 
interessi degli utenti. 
Il Comitato era costituito da sette membri, nominati con decreto del Ministro dei lavori 
pubblici, di concerto con il Ministro dell’Ambiente; tre dei precedenti componenti 
venivano designati dalla conferenza dei presidenti delle regioni e delle province 
autonome, quattro, di cui uno con funzioni di presidente, erano scelti tra persone 
particolarmente esperte materia di tutela ed uso delle acque, sulla base di specifiche 
esperienza e conoscenze del settore. 
I membri del Comitato duravano in carica cinque anni e non potevano essere 
riconfermati; se erano dipendenti pubblici erano collocati fuori ruolo, mentre se erano 
professori universitari erano collocati in aspettativa durante l’intera durata del mandato. 
Il trattamento economico dei membri era determinato con Decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dei lavori pubblici, di concerto con i 
Ministri dell’Ambiente e del Tesoro. 
Per l’espletamento dei propri compiti e lo svolgimento delle funzioni ispettive il 
Comitato poteva avvalersi di due organi: una segreteria tecnica, costituita nell’ambito 
della direzione generale della difesa del suolo del Ministero dei lavori pubblici e delle 
Autorità di bacino. Il Comitato poteva inoltre richiedere di avvalersi delle attività di 
verifica ed ispettive di altre amministrazioni. 
Il Comitato definiva i programmi di attività e le iniziative da porre in essere a garanzia 
degli interessi degli utenti per il perseguimento degli obiettivi di efficacia efficienza ed 
economicità, anche mediante la cooperazione con organi di garanzia eventualmente 
istituiti dalle regioni e dalle provincie autonome competenti; ciò avveniva d’intesa con 
le regioni e con le provincie autonome di Trento e di Bolzano. 
La Legge Galli aveva quindi attribuito al Comitato funzioni regolatorie nell’ambito 
della determinazione delle tariffe e di qualità dei servizi , al fine di perseguire risultati in 
tema di tutela dell’interesse degli utenti. 
Per l’espletamento dei propri compiti il Comitato si avvaleva di un Osservatorio dei 
servizi idrici , il quale mediante la costituzione e la gestione di una banca dati in 
connessione con i sistemi informativi delle regioni e delle province autonome di Trento 
e Bolzano, delle Autorità di bacino e dei soggetti pubblici che detengono informazioni 
nel settore, svolgeva funzioni di raccolta, elaborazione e rilevazione di dati statistici e 
conoscitivi riguardanti il censimento dei soggetti gestori dei servizi idrici e dei dati 




contratto per l’esercizio dei servizi idrici, di modelli adottati di organizzazione, 
gestione, controllo e programmazione dei servizi e degli impianti, di livelli di qualità dei 
servizi erogati, di tariffe applicate e piani di investimento per l’ammodernamento degli 
impianti e lo sviluppo dei servizi. 
I soggetti gestori dovevano trasmettere periodicamente all’Osservatorio ed alle Regioni 
i suddetti dati; l’osservatorio aveva comunque potere di acquisire direttamente le notizie 
relative ai servizi idrici, affinché il Comitato potesse proporre innanzi agli organi 
giurisdizionali competenti eventuali azioni di responsabilità nei confronti degli 
amministratori e di risarcimento danni per tutelare gli utenti. 
Al fine di realizzare un’attività di controllo sui servizi idrici, un ulteriore compito 
dell’Osservatorio era quello di elaborare indici di produttività, livelli ottimali dei 
servizi, parametri di valutazione per valutare le tariffe praticate, individuare situazioni 
di criticità e violazione di norme, verificare la fattibilità dei programmi di investimento. 
Il Comitato costituiva però un ufficio ministeriale privo di strumenti e risorse ed era 
stata proprio la Legge Galli a non dotarlo degli strumenti necessari per esercitare 
effettivamente le funzioni attribuitegli, tant’è che ad esempio non ha mai definito livelli 
minimi di qualità dei servizi. 
Analoghe considerazioni possono essere fatte nei confronti dell’Osservatorio, i cui 
compiti di fatto andavano a sovrapporsi a quelli della Segreteria Tecnica. 
E’ bene precisare che l’attività regolatoria del Comitato, operativo dal 1994 al 2009, 
nell’ambito della gestione del servizio idrico intergrato, ha avuto un impatto limitato. 
Analizzando ad esempio la Relazione al Parlamento sullo stato dei servizi idrici 
dell’anno 2004, si evince che il Comitato effettuava  osservazioni solamente nel merito 
dei piani d’ambito, non intervenendo in maniera imperativa ad esempio in ambito 
tariffario oppure nella determinazione dei livelli qualitativi dei servizi per tutelare gli 
utenti. 
Relativamente al Comitato si può quindi concludere che la mancanza di autonomia ed 
indipendenza inibiscono le capacità dell’organismo di incidere con proprie 
determinazioni nel settore idrico. 
 
4.2 Commissione nazionale per la vigilanza sulle risorse idriche 
 
Il Codice dell’ambiente del 2006 prevedeva all’art. 159 la sostituzione del suddetto 




e sui rifiuti, che aveva il precipuo compito di assicurare l’osservanza delle disposizioni 
del predetto Codice in materia di risorse idriche. Ma questo organismo di fatto non è 
mai entrato in vigore, perché  l’art. 1 del D.lgs. n. 284 del 8 novembre 2006, abrogava 
l’art. 159 del Codice dell’Ambiente, prevedendo la ricostituzione del Comitato, che 
veniva poi nuovamente soppresso e sostituito da una Commissione nazionale per la 
vigilanza sulle risorse idriche istituita con legge n. 77 del 24 giugno 2009. Il disposto 
normativo riporta le motivazioni dell’istituzione della Commissione: “garantire 
l’efficienza degli impianti per la gestione dei servizi idrici e la salvaguardia delle 
risorse idriche nel territorio nazionale, ai fini della prevenzione e del controllo degli 
effetti di eventi sismici”. 
Per fare quanto sopra il Ministro dell’Ambiente e della tutela del territorio e del mare 
avviava il Programma nazionale per il coordinamento delle iniziative di monitoraggio, 
verifica e consolidamento degli impianti per la gestione dei servizi idrici. Tale 
Programma, doveva essere predisposto dalla Commissione, che ai sensi dell’art. 161 del 
codice dell’Ambiente doveva garantire l’osservanza dei principi di efficacia, efficienza 
ed economicità nell’ambito del servizio idrico, nonché la regolare determinazione, 
adeguamento delle tariffe e tutela degli interessi degli utenti. 
Tra i compiti della Commissione vi era quello di esprimere preventivo in ordine 
all’affidamento della gestione dei servizi pubblici locali a rilevanza economica a società 
a capitale interamente pubblico, partecipate dall’ente locale; tale parere doveva essere 
espresso dopo aver visionato una relazione nella quale l’ente locale dimostrava  che 
peculiari caratteristiche economiche, sociali, ambientali e geomorfologiche del contesto 
territoriale di riferimento, non avrebbero permesso un efficace ed utile ricorso al 
mercato. 
La Commissione era composta da cinque membri nominati con decreto del Ministro 
dell’ambiente, ciascuno dei quali durava in carica tre anni; due di questi erano designati 
dalla Conferenza dei presidenti delle regioni e delle province autonome e gli atri tre , di 
cui uno con funzioni di Presidente, erano scelti tra persone di elevata qualificazione 
giuridico amministrativa o tecnico scientifica, nel settore pubblico e privato, nel rispetto 
dell’equilibrio di genere. Il presidente veniva scelto tra gli esperti con elevata 
qualificazione tecnico scientifica. 
Il legislatore aveva previsto anche alcune ipotesi di incompatibilità: i componenti non 
potevano essere dipendenti di soggetti di diritto operanti nel settore, né potevano avere 




pubblici, sarebbero stati collocati fuori ruolo, oppure se fossero stati professori 
universitari sarebbero stati collocati in aspettativa per l’intera durata del mandato. 
Il trattamento economico dei membri veniva determinato con decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell’ambiente, di concerto con il 
Ministro dell’economia e delle finanze. 
Fin qui non sembrano esserci grosse novità in termini di autonomia ed indipendenza 
rispetto al Comitato; di fatto la Commissione si qualifica sempre come un organismo 
dipendente da un ministero.  
La Commissione aveva il compito di: 
- predisporre con delibera il metodo tariffario per la determinazione della tariffa di 
cui all’art. 154 del Codice dell’ambiente e le modalità della relativa revisione 
periodica, nonché di trasmetterlo a Ministero dell’ambiente, che lo adottava con 
proprio decreto; 
-  verificare la corretta redazione del piano d’ambito, esprimendo osservazioni, 
rilievi e prescrizioni sugli elementi tecnici ed economici e sulle necessità di 
modificare le clausole contrattuali e gli atti regolatori del rapporto tra le autorità 
d’ambito ed i gestori, in particolare quando ciò era richiesto dalle esigenze degli 
utenti; 
- predisporre con delibera una o più convenzioni tipo disciplinanti il rapporto tra 
l’autorità d’ambito ed il soggetto gestore e di trasmetterle al Ministro 
dell’ambiente, che le adottava con proprio decreto; 
-  emanare direttive per la trasparenza della contabilità delle gestioni e valutare i 
costi delle singole prestazioni; 
- definire i livelli minimi di qualità dei servizi da prestare, sentite le regioni, i 
gestori e le associazioni dei consumatori; 
- controllare le modalità di erogazione dei servizi, richiedendo informazioni e 
documentazioni ai gestori operanti nel settore idrico, al fine di individuare 
situazioni di criticità e irregolarità funzionali dei servizi idrici; 
- tutelare e garantire i diritti degli utenti emanando linee guida indicanti le misure 
idonee al fine di assicurare la parità di trattamento degli utenti, garantire la 
continuità della prestazione dei servizi e verificare periodicamente la qualità e 
l’efficacia delle prestazioni; 
- predisporre periodicamente rapporti relativi allo stato di organizzazione dei 




- esprimere pareri in ordine a problemi specifici attinenti la qualità dei servizi e la 
tutela dei consumatori, su richiesta del Ministero dell’ambiente, delle regioni, 
degli enti locali, delle autorità d’ambito, delle associazioni dei consumatori e di 
singoli utenti del servizio idrico integrato; 
- promuovere studi e ricerche di settore propedeutiche allo svolgimento delle 
funzioni in argomento; 
- predisporre annualmente una relazione al Parlamento sullo stato dei servizi idrici 
e dell’attività svolta. 
La Commissione svolgeva altresì funzioni di raccolta, elaborazione e restituzione di dati 
statistici e conoscitivi relativi al censimento dei soggetti gestori dei servizi idrici e dei 
dati dimensionali, tecnici e finanziari di esercizio, le convenzioni e le condizioni 
generali di contratto per l’esercizio dei servizi idrici, modelli adottati di organizzazione, 
gestione, controllo e programmazione dei servizi e degli impianti, livelli di qualità dei 
servizi erogati, tariffe applicate e piani di investimento per l’ammodernamento degli 
impianti e lo sviluppo dei servizi. 
Considerato l’ambito di costituzione, tenuto conto delle funzioni attribuitegli, si può 
concludere che la Commissione era di fatto un Comitato con ampliate funzioni. Anche 
la Commissione, così come il Comitato erano obbligati a redigere annualmente una 
relazione sullo stato dei servizi ed anche sull’attività svolta.  
La Commissione è stata soppressa a decorrere dall’entrata in vigore della legge n. 106 
del 12 luglio 2011, di conversione del decreto legge 70/2011, che all’art. 10 aveva 
previsto l’istituzione dell’Agenzia Nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia 
di acqua, con il compito di definire i livelli minimi di qualità del servizio idrico, sentite 
le Regioni, i gestori e le associazioni dei consumatori. L’agenzia distinta e 
funzionalmente indipendente dal Governo aveva compiti di vigilanza inoltre 
sull’erogazione del servizio e poteri di acquisizione di documenti ed irrogazione 
sanzioni in caso di inosservanza dei propri provvedimenti.  
 
 
4.3 Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia di acqua 
 
Elemento innovatore di quest’ultimo organismo è sicuramente il fatto che si tratta di un 




sulla scorta di principi di autonomia organizzativa, tecnico operativa e gestionale, 
nonché di trasparenza ed economicità. 
L’Agenzia era un’ organo collegiale costituito da tre componenti, di cui uno con 
funzioni di Presidente, nominati con Decreto del Presidente della Repubblica, previa 
deliberazione del Consiglio dei ministri, di cui due nominati su proposta del Ministro 
dell’ambiente ed uno su proposta della Conferenza permanente per i rapporti tra lo 
Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano. 
Le designazioni governative erano preventivamente sottoposte al parere delle 
competenti Commissioni parlamentari, che dovevano esprimersi nel termine di venti 
giorni dalla richiesta. 
Necessario, ai sensi del comma 16 dell’art. 10 del D.L. di cui sopra, era il parere 
favorevole espresso dalle succitate Commissioni a maggioranza dei due terzi dei 
componenti. Tra i poteri delle Commissioni è necessario citare quello relativo alla 
facoltà di procedere ad audizioni delle persone designate. La nomina doveva avvenire 
tra persone dotate di indiscusse moralità ed indipendenza, alta e riconosciuta 
professionalità e competenza nel settore; queste duravano in carica tre anni e potevano 
essere confermate una sola volta. 
I compensi spettanti ai componenti dell’Agenzia erano determinati con decreto del 
Ministro dell’Economia e delle finanze, di concerto con il Ministro dell’ambiente; tale 
compenso veniva ridotto qualora il componente, dipendente di una pubblica 
amministrazione, avesse scelto di mantenere il proprio trattamento economico. 
A capo dell’Agenzia vi era un direttore nominato dall’Agenzia stessa per un periodo di 
tre anni, senza però possibilità di rinnovo della carica. 
Il direttore generale svolgeva i seguenti compiti: 
- direzione, coordinamento e controllo della struttura dell’Agenzia; 
- attuazione alle deliberazioni ed ai programmi approvati dall’Agenzia; 
- assicurare l’esecuzione degli adempimenti di carattere tecnico-amministrativo, 
relativi all’attività dell’Agenzia ed al perseguimento delle sue finalità 
istituzionali. 
Anche per l’Agenzia esistevano situazioni di incompatibilità, che riguardavano sia il 
direttore che i componenti, durante il mandato e dopo la scadenza di questo: 





- impossibilità di nomina per coloro che avessero avuto interessi di qualunque 
natura in conflitto con le funzioni dell’Agenzia; 
- impedimento all’esercizio di alcuna attività professionale o di consulenza, in 
maniera diretta o indiretta, di essere amministratori o dipendenti di soggetti 
pubblici o privati, di ricoprire altri uffici pubblici, di avere interessi diretti o 
indiretti nelle imprese operanti nel settore, da parte dei membri dell’Agenzia e 
del direttore generale. 
Durante il mandato i membri dell’Agenzia ed il direttore generale, se dipendenti di 
pubbliche amministrazioni, erano collocati fuori ruolo oppure in aspettativa senza 
assegni, per l’intera durata dell’incarico ed il posto reso vacante era considerato 
indisponibile per tutta la durata dell’incarico. 
Cessato l’incarico, per un periodo susseguente alla cessazione di almeno dodici mesi, ai 
membri dell’Agenzia ed al direttore generale era posto il divieto di trattenere, 
direttamente o indirettamente, rapporti di collaborazione, consulenza o impiego con le 
imprese operanti nel settore idrico. Al fine di far sì che i soggetti adempissero a tale 
prescrizione, la normativa imponeva una sanzione amministrativa pecuniaria di importo 
pari ad un’annualità dell’importo del corrispettivo percepito, salvo che il fatto non 
costituisse una condotta penalmente rilevante. 
Rispetto agli organismi descritti in precedenza, una novità di rilievo, contenuta 
nell’articolo 10 comma 21 del decreto legge de quo,  appare la possibilità di sciogliere 
l’Agenzia per gravi e motivate ragioni, relative al suo corretto funzionamento ed al 
perseguimento dei suoi fini istituzionali, con decreto del Presidente della Repubblica, 
previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell’ambiente e 
della tutela del territorio e del mare. In caso di scioglimento era prevista la nomina di un 
commissario straordinario, al quale sarebbero state attribuite le funzioni dell’Agenzia, 
di seguito descritte, per un periodo non superiore a mesi sei. Il ruolo del commissario 
straordinario era comunque transitorio ed il periodo dei sei mesi non assoluto, infatti 
durante la fase di commissariamento era propedeutica alla nuova nomina dei membri 
dell’Agenzia. 
I criteri di organizzazione dell’Agenzia stessa  e le modalità di esercizio delle funzioni, 
dovevano essere stabiliti mediante statuto da approvarsi entro trenta giorni dall’entrata 
in vigore della legge  di conversione  del decreto con decreto del Presidente del 




approvato un regolamento concernente l’organizzazione ed il contingentamento 
numerico. 
L’Agenzia avrebbe dovuto fruire anche di tutela giurisdizionale, per mezzo 
dell’Avvocatura dello Stato; competente a decidere in merito ai ricorsi avverso  i 
provvedimenti dell’Agenzia era il TAR del Lazio, sede di Roma. 
Nonostante l’ampia autonomia riconosciuta all’Agenzia, questa era comunque 
sottoposta ad un controllo da parte di un Collegio dei revisori composto da tre membri 
effettivi, di cui uno con funzioni di presidente, nominati dal Ministro dell’economia e 
delle finanze, che duravano in carica tre anni, con una sola possibilità di rinnovo della 
carica. 
Al fine di sottolineare la novità di questo organismo, il legislatore aveva stabilito che 
l’Agenzia doveva svolgere, con indipendenza di valutazione e di giudizio, le seguenti 
funzioni: 
- definire i livelli minimi di qualità del servizio, sentite le regioni, i gestori e le 
associazioni dei consumatori; 
- vigilare sulle modalità di erogazione dei servizi esercitando allo scopo poteri di 
acquisizione di documenti, accesso ed ispezione, irrogando in caso di 
inosservanza totale o parziale di propri provvedimenti, sanzioni amministrative 
pecuniarie non inferiori nel minimo ad euro 50.000 e non superiori nel massimo 
ad euro 10.000.000 ed in caso di reiterazione delle violazioni proponendo al 
soggetto affidante la sospensione o la decadenza della concessione, purché non 
comprometta la fruibilità del servizio da parte degli utenti; 
- determinare obblighi di indennizzo automatico in favore degli utenti in caso di 
violazione dei provvedimenti di cui sopra; 
- predisporre una o più convenzioni tipo di cui all’art. 151 del Codice 
dell’ambiente; 
- definire le componenti di costo per la determinazione della tariffa relativa ai 
servizi idrici per i vari settori di impiego dell’acqua, anche in proporzione al 
grado d’inquinamento ambientale derivante dai diversi tipi e settori d’impiego e 
ai costi conseguenti a carico della collettività; 
- predisporre il metodo tariffario per la determinazione, con riguardo a ciascuna 
delle quote in cui tale corrispettivo si articola, della tariffa del servizio idrico 
integrato, sulla base della valutazione dei costi e dei benefici dell’utilizzo delle 




comunitaria, sia del costo finanziario della fornitura del servizio che dei relativi 
costi ambientali e delle risorse, affinché siano pienamente attuati il principio del 
recupero dei costi ed il principio chi inquina paga, con esclusione di ogni onere 
derivante dal funzionamento dell’Agenzia; 
- fissare le modalità di revisione periodica delle tariffe ed esercitare i poteri 
sostitutivi, su istanza delle amministrazioni o delle parti interessate, in caso di 
decorso dei termini previsti dalla legge per l’adozione degli atti di definizione 
della tariffa da parte delle autorità competenti, previa diffida ad adempiere 
all’autorità competente; 
- approvare le tariffe predisposte dalle autorità competenti; 
- verificare la corretta redazione del piano d’ambito, esprimendo al riguardo 
osservazioni, rilievi ed impartendo, a pena d’inefficacia, prescrizioni sugli 
elementi tecnici ed economici e sulla necessità di modificare le clausole 
contrattuali e gli atti regolatori del rapporto tra l’Autorità d’ambito territoriale 
ottimale e i gestori del servizio idrico integrato. 
- emanare le direttive per la trasparenza della contabilità delle gestioni e valutare i 
costi delle singole prestazioni definendo indici di valutazione anche su base 
comparativa dell’efficienza e dell’economicità delle gestioni a fronte dei servizi 
resi; 
- esprimere pareri in materia di servizio idrico integrato su richiesta del Governo, 
delle regioni, degli enti locali, delle Autorità d’ambito, dei gestori e delle 
associazioni dei consumatori; 
- tutelare i diritti degli utenti valutando reclami, istanze e segnalazioni in ordine al 
rispetto dei livelli qualitativi e tariffari da parte dei soggetti esercenti il servizio, 
nei confronti dei quali può intervenire con i provvedimenti anche sanzionatori 
sopra enunciati; 
-  formulare proposte di revisione della disciplina vigente, segnalando i casi di 
inosservanza e di non corretta applicazione; 
- predisporre annualmente una relazione sull’attività svolta, con particolare 
riferimento allo stato ed alle condizioni di erogazione dei servizi idrici e 
all’andamento delle entrate in applicazione dei meccanismi di 
autofinanziamento, da trasmettere  al Parlamento ed la Governo entro il 30 aprile 




E’ necessario sottolineare la posizione differente dell’Agenzia rispetto al Comitato ed 
alla Commissione. Da un punto di vista letterale si assiste ad un’evoluzione concettuale, 
laddove il Comitato indica un soggetto delegato, mentre l’Agenzia riconduce ad un 
soggetto che svolge un’attività alle dipendenze di un altro soggetto, quindi con 
un’autonomia ed un’indipendenza molto più ampia rispetto al primo. 
L’art. 10 comma 12 del D.L. n. 70 del 2011 definisce l’Agenzia quale soggetto 
giuridicamente distinto e funzionalmente indipendente dal Governo: l’indipendenza è 
inquadrabile non solo nell’esercizio delle funzioni, ma anche nelle modalità di  nomina 
del collegio e del direttore generale, che veniva nominato dall’Agenzia stessa. 
L’Agenzia è assistita inoltre da un’autonomia organizzativa, tecnico-operativa, 
gestionale, di trasparenza ed economicità: tale peculiarità è attribuibile ad una volontà 
legislativa, volta a rendere l’attività dell’Agenzia sempre meno legato agli Organi 
dell’Amministrazione centrale. 
Nel prosieguo l’attenzione si sposterà sul soggetto al quale nell’attualità è affidata la 
regolazione nell’ambito del servizio idrico integrato, ossia l’Autorità per l’energia 
elettrica, il gas ed il sistema idrico, dal quale si discosta, sotto il profilo 
dell’indipendenza l’Agenzia. L’Autorità gode infatti di un’indipendenza assoluta, sia 
nei confronti del Governo, che soprattutto nei confronti dei soggetti sottoposti 
all’attività di regolazione; mentre l’Agenzia risentiva comunque dei condizionamenti 
degli enti locali e dei soggetti gestori. Quanto sopra era riconducibile al fatto che la 
Conferenza permanente Stato Regioni aveva il potere di designare uno dei tre 
componenti dell’Agenzia.  
Pare opportuno precisare che nelle more dell’evoluzione dell’attività di regolazione dei 
servizi pubblici locali, in particolare del servizio idrico integrato, si assiste ad un 
progressivo allontanamento dei soggetti investiti di poteri regolatori dagli organi 
Centrali; quanto detto è possibile notarlo nella transizione dal Comitato, alla 
Commissione, all’Agenzia, alla successiva Autorità. L’Agenzia, seppur in parte 
autonoma ed indipendente, appare però ancora legata al Governo, che ad esempio 
nomina il Collegio dei revisori, al quale è demandato il controllo sulla stesa Agenzia. 
L’attività regolatoria dell’Agenzia è sicuramente riscontrabile nella definizione dei 
meccanismi tariffari: all’Agenzia viene attribuito il compito di determinare le 
componenti di costo della tariffa da applicare, in relazione dei diversi impieghi 




Dopo aver esaminato, spero in maniera esauriente, l’evoluzione storica dell’attività 
regolatoria nel servizio idrico, il successivo argomento sarà incentrato sull’attualità, 
ossia sull’Autorità per l’energia elettrica il gas ed il sistema idrico, alla quale a far data 
dall’anno  2011 sono stati attribuite competenze per il settore idrico. 
 
 
4.4  Autorità per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico 
 
L’Autorità per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico (in seguito Autorità) è un 
organismo indipendente, istituito con la legge n. 481 del 14 novembre 1995 senza 
riferimento al settore idrico, con il compito di tutelare gli interessi dei consumatori e di 
promuovere la concorrenza, l’efficienza e la diffusione di servizi con adeguati livelli di 
qualità, attraverso l’attività di regolazione e controllo. L’Autorità svolge inoltre una 
funzione consultiva nei confronti di Parlamento e Governo ai quali può formulare 
segnalazioni e proposte; presenta annualmente al Parlamento una relazione annuale 
sullo stato dei servizi e sull’attività svolta.  
L’Autorità in particolare deve garantire la promozione della concorrenza e 
dell’efficienza nei settori dell’energia elettrica e del gas, nonché assicurare la fruibilità e 
la diffusione dei servizi in modo omogeneo su tutto il territorio nazionale, definendo un 
sistema tariffario certo, trasparente e basato su criteri predefiniti, promuovendo la tutela 
di interessi di utenti e consumatori. Il sistema tariffario deve inoltre armonizzare gli 
obiettivi economico-finanziari dei soggetti esercenti  il servizio con gli obiettivi generali 
di carattere sociale, di tutela ambientale e di uso efficiente delle risorse. 
Con il decreto n. 201/11 (c.d. decreto “Salva Italia”), convertito dalla legge 214/11, 
all’Autorità sono state attribuite competenze anche in materia di servizi idrici. 
Le specifiche funzioni dell’Autorità nella regolazione e nel controllo dei servizi idrici 
sono state definite con il Dpcm del 20 luglio 2012; con tale dispositivo è stato prevista 
la permanenza  in capo al Ministero dell’Ambiente di alcune funzioni in tema di 
coordinamento ed indirizzo. 
L’autorità regola i settori di competenza attraverso deliberazioni e in particolare: 
 stabilisce le tariffe per l’utilizzo delle infrastrutture, garantisce la parità 
d’accesso, promuove attraverso la regolazione incentivante gli investimenti con 
particolare riferimento all’adeguatezza, l’efficienza e la sicurezza; 




 promuove più alti livelli di concorrenza e più adeguati standard di sicurezza 
negli approvvigionamenti; 
 definisce i livelli minimi di qualità dei servizi per gli aspetti tecnici, contrattuali 
e per gli standard di servizio; 
 promuove l’uso razionale dell’energia, con particolare riferimento alla 
diffusione dell’efficienza energetica e all’adozione di misure per uno sviluppo 
sostenibile; 
 aggiorna trimestralmente le condizioni economiche di riferimento per i clienti 
che non hanno scelto il mercato libero; 
 accresce i livelli di tutela, di consapevolezza e l’informazione ai consumatori; 
 adotta i provvedimenti tariffari e provvede all’attività di raccolta dati e 
informazioni in materia di servizi idrici; 
 svolge attività di monitoraggio, di vigilanza e controllo anche in collaborazione 
con la Guardia di Finanza e altri organismi; 
 può imporre sanzioni, valutare ed eventualmente accettare impegni delle 
imprese a ripristinare gli interessi lesi. 21 
Dal 2005 l’Autorità ha introdotto l’analisi di impatto regolatorio (Air) su provvedimenti 
di particolare rilievo, quale strumento per una migliore qualità della regolazione. L’Air 
si presenta quindi quale strumento di valutazione ex ante di particolari situazioni 
attinenti ai profili di competenza dell’Autorità, attraverso il quale, tra un ventaglio di 
opzioni selezionate, viene individuata quella migliore sulla base di un’analisi preventiva 
dell’impatto sulla realtà di riferimento; a detto strumento è possibile correlare la verifica 
di impatto della regolamentazione (Vir), metodologia da adottare ex post.  
L’art.14 della legge 246/2005 definisce l’analisi di impatto regolatorio quale 
“valutazione preventiva degli effetti di ipotesi di intervento normativo ricadenti sulle 
attività dei cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul funzionamento delle 
pubbliche amministrazioni, mediante comparazione di opzioni alternative”; al comma 2 
del medesimo articolo viene qualificata come supporto alle decisioni dell’organo 
politico di vertice dell’amministrazione in ordine all’opportunità dell’intervento 
normativo. Il comma 4 definisce invece la valutazione di impatto della 
regolamentazione quale “valutazione, anche periodica, del raggiungimento delle 
                                                          




finalità e nella stima dei costi e degli effetti prodotti da atti normativi sulle attività dei 
cittadini e delle imprese e sull’organizzazione e sul funzionamento della pubblica 
amministrazione”. 
Pare inoltre doveroso segnalare che la relazione di analisi di aspetto regolatorio deve 
dare conto in un’apposita sezione del rispetto dei livelli minimi di regolazione 
comunitaria. I risultati dell’Air devono essere comunicati al Dipartimento per gli Affari 
giuridici e legislativi della Presidenza del Consiglio dei Ministri, che peraltro svolge 
anche una funzione di coordinamento delle diverse autorità in materia di Air e Vir, 
nonché di concessione di eventuali esenzioni dall’obbligo dell’Air. 
L’analisi di impatto regolatorio può essere effettuata attraverso differenti metodologie: 
- il ricorso ad esperti o professionisti del settore interessato dall’intervento 
regolatorio; 
- il livello di consenso, quando sono coinvolti nel processo decisionale tutti i 
principali soggetti  portatori di interesse, per giungere ad una posizione 
condivisa che bilanci i rispettivi interessi; 
- il ricorso al benchmarking, ossia il riferimento a modelli di regolazione già 
esistenti a livello internazionale , che hanno già dimostrato la loro efficacia; 
- il consenso politico, quando la decisione è raggiunta da gruppi di potere a livello 
politico che hanno particolare interesse per la materia oggetto di regolazione; 
- i modelli empirici, basati su dati, stime ed analisi redatte secondo criteri stabili o 
fondate sull’evidenza empirica. 
Tali modelli non si escludono a vicenda , bensì presentano importanti 
complementarietà.22 
Tra le diverse metodologie di analisi un ruolo di primo piano è sicuramente svolto 
dall’analisi costi benefici. 
Occorre significare che l’attività dell’Autorità non può svolgersi in un contesto sterile, 
senza accertarsi di ciò che accade intorno ad essa; per tale motivo questa ha avviato 
un’importante collaborazione internazionale con le autorità di regolazione dei paesi 
europei ed extraeuropei al fine di promuovere l’integrazione con i mercati dell’energia 
dei paesi limitrofi e di perseguire gli obiettivi di efficace ed efficiente funzionamento 
del mercato nazionale. Nel merito pare doveroso citare la partecipazione dell’Autorità 
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all’attività dell’Agenzia per il coordinamento dei regolatori dell’energia (ACER), al fine 
di formare un nuovo quadro regolatorio nel settore dell’energia elettrica  e del gas 
previsto dal cosiddetto Terzo Pacchetto (per armonizzare e liberalizzare il mercato 
interno dell’energia dell’UE, tra il 1996 e il 2009 sono stati successivamente adottati tre 
pacchetti legislativi di misure riguardanti l’accesso al mercato e la sua trasparenza e 
regolamentazione, la tutela dei consumatori, il sostegno all’interconnessione e livelli 
adeguati di approvvigionamento); tale quadro dovrebbe essere finalizzato ad attuare un 
mercato dell’energia più aperto ed integrato attraverso  l’unbundling (la separazione) 
delle reti di produzione da quelle di distribuzione . 
Tra le attività realizzate all’esterno dei confini nazionali, si significa che l’Autorità è 
stata membro fondatore del Council of European Energy Regulators (CEER), 
un’associazione volontaria che ha il compito di consolidare la collaborazione tra i 
regolatori dell’Unione Europea nei settori di comune interesse; dal mese di marzo 
dell’anno 2012 un componente del collegio dell’Autorità ricopre la carica di vice 
presidente del CEER. 
L’Autorità è tra i principali promotori dell’Associazione dei regolatori del Mediterraneo 
(MEDREG), di cui detiene la vice presidenza permanente; altro ruolo di primo piano 
viene svolto nell’Energy Community Regulatory Board (ECRB), che competenze 
similari all’ACER per l’area balcanica. Attraverso il CEER ed il MEDREG viene 
garantito un supporto all’attività dell’International Confederation of Energy Regulators 
(ICER), finalizzato ad istituzionalizzare il ruolo della regolazione a livello mondiale. 
L’Autorità negli anni ha rafforzato anche le relazioni bilaterali con regolatori di altri 
paesi che hanno condotto all’avvio di accordi di collaborazione e progetti di 
gemellaggio finanziati dalla Commissione Europea. 
L’Autorità ha inoltre promosso nell’aprile dell’anno 2014, l’avvio del network europeo 
WAREG (European Water Regulators) per facilitare la cooperazione fra regolatori del 
settore idrico, scambiare buone pratiche di regolazione e favorire un quadro regolatorio 
armonizzato e stabile a livello europeo. Nel 2015 l’Autorità detiene la prima presidenza 
di WAREG. Il WAREG è quindi un network tra i regolatori del settore idrico, 
finalizzato a creare un punto di riferimento e scambio di best practices per favorire gli 
investimenti, un servizio efficiente e di qualità, al sostenibilità ambientale e la tutela dei 
consumatori.  
La presidenza di WAREG è stata affidata ad Alberto Biancardi, membro dell’AEEGSI, 




sviluppo”, dopo aver spiegato la genesi dell’organismo e le funzioni, ha accennato a due 
concetti che ritengo meritevole di menzione: affordability e key performance indicator. 
L’affordability nella maggior parte dei paesi si sostanzia in vincoli alla tariffa e/o aiuti 
che vengono resi disponibili per fare in modo che la parte più povera della popolazione 
abbia acqua a un prezzo contenuto; un tipico vincolo è rappresentato dal fatto che la 
tariffa non possa eccedere una certa percentuale (fra il 2 e il 4 per cento di norma) del 
reddito del decile più povero della popolazione. Il Biancardi nell’intervista riferisce che 
le misure di affordabiliy sono strettamente connesse alla cultura ed alle tradizioni di 
ciascun paese. Viene inoltre riferito che, rispetto all’affordability, il fine del WAREG è 
quello di fornire un menu al politico, descrivendogli il quadro, le specialità dei singoli 
contesti nazionali, senza elaborare classifiche su chi sia il più bravo e che la stessa cosa 
avviene attraverso l’utilizzo di key performance indicator. Nell’intervista il presidente 
riferisce che il fine delle politiche di WAREG è improntato anche alla salvaguardia 
dell’ambiente. 
Da ciò emerge quindi che il ruolo dell’Autorità è assai poliedrico, oltre a fornire ausilio 
agli organi di governo nazionale, partecipa ad attività a livello europeo. Da ciò deriva 
che il quadro regolatorio definito in ambito nazionale dall’Autorità risente 
necessariamente di ciò che accade a livello europeo e mondiale; emerge quindi che 
l’attività regolatoria oltre ad essere indirizzata alla tutela del cittadino consumatore 
deve, necessariamente e soprattutto in ambito idrico, essere rivolta alla salvaguardia 
dell’ambiente. 
Al fine di svolgere la sua attività, l’Autorità deve necessariamente essere dotata di 
poteri, che assumono differenti forme, ma sono tutti finalizzati all’attuazione delle 
indicazioni provenienti dalla stessa autorità. 
Nel merito, con delibera del 14 giugno 2012 243/2012/E/com, è stato adottato 
dall’Autorità  un regolamento per la disciplina dei procedimenti sanzionatori, nel quale 
vengono definiti i poteri relativamente alle misure cautelari, richieste di informazioni, 
ispezioni, audizioni davanti al responsabile di procedimento e comunicazione delle 
risultanze delle istruttorie. 
La fase decisoria può essere preceduta, se richiesta dai partecipanti, da una audizione 
davanti al collegio; all’esito dell’istruttoria o dell’audizione l’Autorità adotta il 
provvedimento finale, contenente il termine per ricorrere e l’indicazione dell’autorità 
alla quale ricorrere. L’importo della sanzione viene calcolato sulla base della gravità 




violazione, dalla rilevanza degli effetti pregiudizievoli per il mercato, sugli utenti, sui 
clienti finali e sull’azione amministrativa dell’Autorità, degli indebiti vantaggi 
dell’autore e del grado di colpevolezza dell’agente. Per quanto concerne la 
determinazione dell’importo si tiene conto quindi delle previsioni della legge 689/81, 
mentre gli importi sono determinati nella legge 481 del 1995. 
Contro i provvedimenti dell’Autorità può essere fatto ricorso al TAR Lombardia che 
rappresenta il primo grado di giudizio del processo amministrativo. 
Le deliberazioni vengono pubblicate sul sito internet di questa al fine di adempiere agli 
obblighi di trasparenza.  
All’Autorità è attribuito il potere di impugnare innanzi al giudice amministrativo i 
regolamenti e gli atti amministrativi emanati da tutte le pubbliche amministrazioni, che 
siano lesivi della concorrenza, rafforzando il potere di segnalazione. 
Sotto un profilo organizzativo l’Autorità è un organo collegiale costituito dal Presidente 
e da quattro membri nominati con Decreto del Presidente della Repubblica; la procedura 
di nomina prevede il parere vincolante a maggioranza dei 2/3 delle commissioni 
parlamentari competenti, sui nomi proposti dal Ministro dello Sviluppo Economico ed 
approvati dal Consiglio dei Ministri. 
I componenti restano in carica sette anni e nelle more del mandato viene applicato un 
regime di incompatibilità con altre attività lavorative; per i due anni successivi alla 
cessazione dell’incarico i componenti non possono intrattenere alcun rapporto di 
collaborazione, di consulenza o di impiego con le imprese operanti nei settori di 
competenza. 
Rispetto alla precedente Agenzia è bene precisare che i membri di questa duravano in 
carica tre anni e potevano essere confermati una sola volta.  
Principi ispiratori dell’attività svolta dall’Autorità sono l’indipendenza e l’autonomia; 
l’indipendenza è un termine assai dibattuto ed è stato nel tempo oggetto di riflessione. 
L’indipendenza delle Autorità è una nozione assai composita, di cui gli interpreti 
variamente accentuano i vari elementi, soffermandosi ora sui poteri degli organi, ora 
sulla disciplina relativa alla designazione dei vertici, ora sulle condizioni di esercizio del 




discendere il maggior grado di indipendenza, intesa alla stregua di una assenza di 
relazione.23 
In merito al concetto di autonomia occorre effettuare un’analoga precisa analisi: 
letteralmente autonomia significa “potere di dar legge a se stesso”,24 ma di fatto tale 
termine può essere considerato indicativo della capacità di auto organizzarsi e 
regolamentarsi.  
Pare doveroso segnalare la stretta necessaria correlazione tra indipendenza ed 
autonomia nell’ambito delle Autorità di regolamentazione, propedeutiche di una 
concreta e funzionale attività definitoria delle regole che fanno da corollario ai servizi 
erogati dai soggetti gestori. 
L’Autorità, nel caso de quo, opera in piena autonomia e con indipendenza di giudizio 
nel quadro degli indirizzi di politica generale formulati dal Governo e dal Parlamento e 
dalle normative dell’Unione Europea. 
L’indipendenza e l’autonomia sono state rafforzate dal Terzo Pacchetto Energia europeo 
anche per quanto riguarda l’organizzazione, il funzionamento ed il finanziamento. 
L’Autorità adotta le proprie decisioni sulla base della legge istitutiva (legge 481/95) e 
definisce le procedure ed i regolamenti per l’organizzazione interna, il funzionamento e 
la contabilità. Come già segnalato nell’ambito del paragrafo attinente all’indipendenza 
delle autorità, le risorse per il funzionamento non provengono dal bilancio dello Stato 
ma da un contributo sui ricavi degli operatori regolati; tale contributo è stato ridotto 
volontariamente dall’Autorità rispetto all’1 per mille previsto dalla legge. Per l’anno 
2016 è stato differenziato: 0,28 per mille nei settori dell’energia elettrica e del gas e 
0,25 per mille nel settore del servizio idrico integrato. 
Nell’ambito dell’organizzazione interna l’Autorità, dovendo necessariamente 
considerare le previsioni normative in materia di trasparenza e anticorruzione, si è 
dovuta dotare di figure idonee agli adempimenti richiesti delle norme sopra citate. 
I provvedimenti dell’autorità vengono adottati secondo procedure disciplinate dai propri 
regolamenti interni e da regolamenti sul funzionamento generale della Pubblica 
Amministrazione, sulla base di criteri di efficienza e trasparenza. Ampio spazio viene 
dato alla consultazione di tutti i soggetti interessati, attraverso la diffusione di 
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documenti, la raccolta di osservazioni scritte ed eventuali audizioni, collettive ed 
individuali. La pubblicità legale degli atti e dei provvedimenti di carattere normativo ed 
a contenuto generale, è assicurata attraverso la pubblicazione sul sito internet 
dell’Autorità. 
Occorre precisare che la trasparenza costituisce uno dei capisaldi su cui è improntata 
l’attività dell’Autorità, nel merito questa ha approvato la delibera n. 210/2014/A del 16 
maggio 2014 con la quale è stato adottato il regolamento sugli obblighi di pubblicità, 
trasparenza e diffusione di informazioni dell’Autorità per l’energia elettrica, il gas ed il 
sistema idrico e assegnazione delle funzioni di responsabile della prevenzione della 
corruzione. Quanto sopra in ossequio al contenuto dell’art.11 comma 3 del Decreto 
legislativo 33 del 2013, il quale dispone l’obbligo per le autorità indipendenti di 
garanzia, vigilanza e regolazione di provvedere a quanto disposto dalla normativa in 
materia di trasparenza secondo le disposizioni dei rispettivi ordinamenti. 
Con deliberazione del 27 marzo 2014 124/2014/A l’Autorità ha quindi proceduto ad 
istituire a decorrere dal 1 maggio 2014 l’unità Trasparenza ed Accountability (TAC), 
attribuendo al relativo responsabile la funzione di responsabile della trasparenza ai sensi 
dell’art. 43 del d.lgs. 33/2013, con il compito di curare, coordinare e controllare 
l’assolvimento degli obblighi di trasparenza previsti dalla normativa. A costui oltre alle 
funzioni di trasparenza sono state attribuite  anche le funzioni di responsabile della 
prevenzione della corruzione di cui all’art. 1 comma 7 della legge 190/12. 
Una regolazione di qualità dovrebbe essere caratterizzata anche dalla sua agevole 
conoscibilità, all’uopo soccorre il decreto legislativo 33 del 2013 sulla trasparenza 
amministrativa; tale decreto prevede l’obbligo di pubblicare sul sito dell’ente tutti i 
provvedimenti emessi. 
In seno all’Autorità è stato inoltre costituito con deliberazione 83/2015/A del 05 marzo 
2015 un osservatorio permanente della regolazione energetica, idrica e del 
teleriscaldamento, la fine di realizzare una modalità permanente di ascolto e momento 
di rendicontazione dell’operato dell’Autorità da parte delle associazioni nazionali 
rappresentative dei portatori di interesse in un contesto di interazione multilaterale. 
La costituzione dell’osservatorio si inserisce nel processo di implementazione 
dell’accountability, che nell’ultimo periodo ha avuto un deciso impulso con l’adozione 
della Delibera 211/2014/A del 16 maggio 2014, la quale, oltre alla costituzione 




con l’obiettivo di coinvolgere maggiormente gli stakeholder nei processi decisionali 
dell’Autorità. 
Dopo aver compiutamente affrontato la conoscenza dell’AEEGSI, pare opportuno 
realizzare qualche approfondimento circa l’attività posta in essere da questa; in 
riferimento a ciò occorre precisare che la suddetta autorità ha adottato nell’anno 2015 
una delibera nel settore idrico che ben si inserisce nel più ampio quadro di tutela degli 
utenti. In tale delibera l’Autorità affronta in particolar modo il problema della qualità, 
tanto cara ai consumatori; ed è proprio attraverso l’imposizione di regole che questa 
cerca di trovare i riferimenti necessari alla soddisfazione delle esigenze degli utenti del 
servizio. 
Prima di concentrare l’attenzione sul contenuto della delibera pare doveroso comunque 
effettuare alcune riflessioni in ordine allo stato dei servizi idrici, nel cui contesto è stata 
elaborata la delibera di cui sopra. 
Se nel primo capitolo è stato fatto riferimento al decreto Madia, con riguardo ai 
contenuti innovativi nell’ambito dei servizi pubblici locali, in questa parte è opportuno 
specificare le modifiche previste dal predetto decreto, inerenti all’Autorità di 
regolazione sopra descritta. 
In data 11 luglio 2016 l’autorità per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico ha reso le 
proprie osservazioni in merito allo schema di decreto legislativo concernente i servizi 
pubblici locali di interesse economico generale (Atto del Governo n.308). 
Nell’ambito dello schema del decreto di cui sopra, particolare attenzione deve essere 
prestata al contenuto dell’art. 16, con il quale si attribuiscono all’Autorità per l’energia 
elettrica il gas e il sistema idrico, funzioni di regolazione e controllo del ciclo dei rifiuti, 
anche differenziati, urbani e assimilati, compatibilmente con i principi dettati dalla 
legge n. 481 del 14 novembre 1995, istitutiva dell’Autorità. 
Il contenuto del decreto di cui sopra ricomprende tra i servizi attinenti i rifiuti, di nuova 
potestà regolatoria, il ciclo dei rifiuti, anche differenziati, urbani e assimilati, il servizio 
integrato dei rifiuti ed i singoli servizi che costituiscono attività di gestione. 
Considerando il contenuto dell’audizione presso la I Commissione Affari Costituzionali 
della Presidenza del Consiglio e interni della Camera dei Deputati,  L’Autorità si è 
mostrata favorevole all’estensione delle proprie competenze. 
Con la delibera n. 695/2016/A il regolatore, preso atto della sentenza della Corte 
Costituzionale che ha bloccato l’emanazione del decreto legislativo sui servizi locali, 




di regolazione per energia, reti e ambiente), conferma la riorganizzazione varata con le 
delibere 657 e 658. Il collegio ha modificato le attribuzioni della nuova direzione servizi 
ambientali in modo da limitarle al teleriscaldamento. 
La nuova struttura definita con delibera 657/2016/A e per quanto riguarda le nomine 
con delibera 658/2016/A, istituisce una nuova divisione Energia al posto dell’attuale 
dipartimento regolazione. 
Si può considerare coerente la scelta di riservare all’Autorità funzioni di regolazione e 
controllo del ciclo dei rifiuti, con quella compiuta nel 2011 relativa al servizio idrico 
integrato; in tale modo giunge a compimento il disegno di regolazione attraverso cui è 
possibile perseguire uno sviluppo sostenibile. 
L’autorità riconosce nell’ambito delle proprie funzioni che andrà ad assumere in tema di 
rifiuti, un’attività di vigilanza sulla qualità ed anche di determinazione delle tariffe, che 
dovranno rispecchiare l’attività svolta e consentano di coprire i costi sostenuti. 
Un altro importantissimo punto riguarda il finanziamento della future ARERA, che 
dovrà pervenire dagli stessi soggetti regolati, contribuendo in tal modo a garantire 






















                                              CAPITOLO III 
 
                               LA DELIBERAZIONE N. 655/2015 
 
Prima di affrontare l’oggetto del presente capitolo, ossia la deliberazione 
dell’Autorità per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico n. 655/2015, appare 
necessario descrivere il contesto nell’ambito del quale l’Autorità ha sviluppato il corpo 
della deliberazione. Parimenti appare doveroso precisare che l’Autorità, nelle more 
dell’attività svolta, pare prefiggersi come scopo non soltanto il raggiungimento di 
determinati livelli qualitativi, ma anche l’implementazione della spinta ad investire da 
parte dei soggetti gestori al fine di migliorare l’efficienza nella fornitura dei servizi. 
Si è quindi deciso di aprire il presente capitolo con l’analisi della relazione sullo stato 
dei servizi idrici, estrapolata dalla relazione presentata al Parlamento dal Presidente 
dell’Autorità Guido Bortoni in data 21 giugno 2016; da questa i lettori della presente 
potranno desumere lo stato di vetustà in cui si trovano le reti idriche italiane, ma 
soprattutto le discrepanze che esistono tra realtà territoriali talvolta non troppo distanti 
tra loro.  
 
1  Stato dei servizi idrici 
La relazione relativa allo stato dei servizi idrici, si apre con un riferimento ad un 
rapporto dell’OCSE (organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico) sulle 
performance ambientali  in Italia nel 2013; da tale ricerca emergeva che nonostante i 
progressi compiuti, la gestione delle acque rimaneva eccessivamente complessa, 
caratterizzata da decisioni dettate dall’urgenza e focalizzata su soluzioni di breve 
termine. La ricerca segnalava inoltre l’opportunità di dotarsi di una visione di lungo 
periodo al fine di risolvere i problemi legati alle incertezza strategiche del comparto. 
Tra gli interventi di urgente attuazione da parte dell’OCSE si annoveravano una 
maggiore e responsabilità nella definizione delle tariffe, che avrebbero dovuto essere 
legate alla programmazione,  la definizione di obiettivi di tutela e sfruttamento 
sostenibile delle risorse naturali, nonché maggiore partecipazione dei vari stakeholders 





L’attività dell’Autorità è stata guidata quindi fin dall’origine dai sopra enunciati principi 
di trasparenza ed accountability nella definizione del piano tariffario. 
Nella relazione sullo stato dei servizi idrici sono stati quindi analizzati aspetti tecnici ed 
infrastrutturali del servizio stesso. 
Nel primo periodo regolatorio 2012-2013 l’Autorità, in relazione alle criticità segnalate 
nei vari territori dai soggetti competenti (stakeholders), ha individuato i seguenti aspetti 
rilevanti: 
-         vetustà e stato di conservazione di reti e impianti gestiti, con conseguenti perdite 
di rete; 
-         tutela delle fonti di approvvigionamento e mancato raggiungimento dei 
parametri fissati dalla normativa in materia di qualità delle acque destinate al 
consumo umano; 
-         assenza o vetustà dei misuratori; 
-         carenze in materia di collettamento e trattamento delle acque reflue; 
-         carenze dei sistemi di telecontrollo e delle misure tese all’efficientamento 
energetico degli impianti gestiti. 
 Nella relazione viene altresì specificato che le informazioni che sono state trasmesse, 
sono state elaborate su un panel di gestioni operanti sul territorio nazionale e validate 
dai relativi Enti di governo dell’ambito, con un grado di copertura in termini di 
popolazione residente pari all’81% per il servizio di acquedotto, al 79% per il servizio 
di fognatura e al 77% per il servizio di depurazione. 
Al fine di analizzare lo stato dei servizi è stato preso in esame il servizio di acquedotto, 
che viene descritto come costituito dall’insieme delle operazioni di realizzazione, 
gestione e manutenzione delle infrastrutture di captazione, adduzione, potabilizzazione 
e distribuzione della risorsa idrica, comprendendo anche le attività legate alla fornitura e 
alla gestione delle utenze finali, inclusa la misura dei volumi consegnati. 
Con riguardo alle caratteristiche della rete acquedottistica principale (adduzione e 
distribuzione) sono state condotte analisi sulla composizione in termini di materiali, con 
riferimento all’età ed alla manutenzione effettuata. E’ stato rilevata una prevalenza di 
reti in acciaio/ferro (35%), reti in materiale sintetico (30%) e di ghisa (20%). E’ emersa 
la criticità costituita dalla presenza di amianto (circa 8% delle condotte). Il 36% della 
rete è risultato avere un’età compresa tra i 31 e 50 anni, mentre il 24% è caratterizzato 
da un’età maggiore di 50 anni, a fronte di una vita utile considerata ai fini regolatori pari 




Inoltre, poiché soltanto un limitato numero di gestori ha comunicato i dati relativi alla 
vetustà (rappresentativo di circa il 44% della popolazione), l’Autorità ha rilevato la 
necessità di rafforzare la capacità di presidio e conoscenza delle infrastrutture gestito. 
Altro dato significativo è da ricondurre al fatto che l’indagine condotta ha fatto 
emergere la propensione dei soggetti gestori di procedere, in caso di guasto, alla 
riparazione piuttosto che allo sviluppo ed alla messa in sicurezza della struttura; 
l’incidenza è pari al 92% di interventi di riparazione non programmati. 
Tale dato, secondo quanto rilevato dall’Autorità comporta la necessità di gestire le 
criticità, cercando di contenere la prevalenza di riparazioni non programmate. 
Nelle more dell’attività svolta è emerso inoltre che circa il 50% dei volumi di acqua 
viene prelevato da fonti sotterranee, mentre il 33% da sorgenti e il 17% da corpi idrici 
superficiali e che i casi di non conformità dell’acqua destinata al consumo umano 
risultano più frequenti nelle Isole, laddove vi è un elevato volume di prelievo dai corpi 
idrici superficiali. 
Quello che rileva quindi è la necessità di sostenere l’implementazione dei controlli 
interni da parte del gestore per verificare la qualità dell’acqua destinata al consumo. 
L’esame dell’Autorità si è esteso quindi al sistema di misura ed ai consumi dell’utenza e 
soprattutto sul grado di vetustà di questi; i risultati hanno dimostrato una rilevante 
presenza di misuratori con età superiore ai 15 anni. Relativamente ai consumi è stata 
riscontrata una riduzione di questi, dovuta con ogni probabilità all’utilizzo di prodotti 
tecnologicamente avanzati che consentono un consumo ridotto di acqua. 
L’analisi sullo stato dei servizi è stata estesa anche al servizio di fognatura, descritto 
come insieme di operazioni di realizzazione, gestione e manutenzione delle 
infrastrutture per l’allontanamento delle acque reflue urbane e delle acque reflue 
meteoriche di dilavamento convogliate in reti dedicate. 
La ricerca ha evidenziato la presenza nel territorio nazionale del 59% di rete fognaria di 
tipo misto, ossia acque “nere” ed acque “bianche” raccolte congiuntamente. 
Vetustà ed obsolescenza sono risultati attributi caratterizzanti anche il servizio di 
fognatura, con il 34% della rete fognaria che presenta un età compresa tra i 31 e i 50 
anni ed il 27% oltre i cinquanta anni. 
Circa il servizio di depurazione, definito come insieme di operazioni di realizzazione, 
gestione e manutenzione degli impianti di trattamento delle acque reflue urbane 
convogliate dalle reti di fognatura, al fine di rendere le acque trattate compatibili con il 




riscontrato che a livello nazionale circa il 45 % degli impianti assicura un trattamento 
almeno secondario dei reflui di depurazione, trattamenti peraltro imposti dalla diretti 
1991/271/CE, per la tutela dell’ambiente e finalizzati alla rimozione di sostanza 
organica in forma disciolta e colloidale, basati su processi biologici e fisici. 
Gli approfondimenti condotti sull’età degli impianti di depurazione per classe di 
trattamento hanno fatto emergere come i trattamenti terziari e terziari avanzati, ossia 
quelli deputati alla rimozione di particolari sostanze inquinanti, siano i più recenti. Gli 
impianti con un’età compresa fra gli 11 ed i 15 anni sono dotati di trattamento 
secondario, mentre quelli che hanno più di 50 anni sono costituiti da vasche imhoff. In 
relazione alla manutenzione è stato rilevato a livello nazionale un’incidenza del 43% di 
interventi non programmati. 
La relazione è costituita inoltre di una parte dedicata alla qualità contrattuale, che a 
parere dello scrivente assume un ruolo assai importante per comprendere le criticità 
nelle quali saranno necessari interventi atti ad implementare il livello qualitativo del 
servizio nei confronti soprattutto dei cittadini utenti. 
L’analisi è stata svolta attraverso l’esame delle carte dei servizi dei soggetti gestori, 
comunicate all’Autorità, relative al triennio 2012-2014; per ogni indicatore di qualità 
previsto, è stato analizzato sia il livello standard garantito che i risultati effettivamente 
conseguiti, relativi alla fase di avvio, gestione e cessazione del rapporto contrattuale, 
nonché alla disponibilità di forme di risoluzione alternativa delle controversie ed alla 
continuità del servizio. 
L’analisi dei dati ha confermato la presenza di livelli di prestazioni e standard 
contrattuali molto differenziati tra i soggetti gestori e una divergenza tra gli standard 
garantiti nelle carte dei servizi ed i livelli prestazionali effettivi, che in molti casi erano 
molto migliori rispetto ai teorici. L’Autorità presume che tale divergenza potrebbe 
essere dovuta almeno in parte alle diverse modalità di rilevazione degli standard adottati 
dai singoli gestori ed in parte alla scelta di livelli garantiti poco sfidanti. 
Nel merito l’Autorità ha analizzato il tempo di preventivazione degli allacciamenti, il 
tempo di esecuzione dell’allacciamento,il tempo di attivazione e cessazione della 
fornitura e di riattivazione a seguito di disattivazione per morosità, il ritardo agli 
appuntamenti concordati, la frequenza di fatturazione, le rettifiche di fatturazione, le 




I dati relativi all’anno 2014 hanno dimostrato un generale miglioramento della qualità 
contrattuale del servizio offerto agli utenti; il 95% delle gestioni ha offerto un livello 
effettivo del servizio pari o superiore a quello previsto dalla carta dei servizi. 
Il mancato rispetto degli standard previsti nella carta dei servizi invece è più elevato, per 
l’intero triennio, per gli indicatori relativi al ritardo per gli appuntamenti concordati, al 
tempo di verifica del misuratore ed al tempo di risposta ai reclami scritti. Per gli anni 
2012 e 2013, aspetti negativi sono stati rilevati anche con riferimento al tempo di 
rettifica di fatturazione; in relazione a tale tipologia di prestazione l’Autorità è 
intervenuta fissando standard specifici con relativi indennizzi automatici, al fine di 
incentivare un più elevato grado di qualità del servizio erogato all’utenza. 
Questa analisi sullo stato dei servizi ha evidenziato quindi la presenza di impianti 
caratterizzati da una certa vetustà e la ridotta propensione all’innovazione da parte dei 
soggetti gestori. L’attività regolatoria, posta in essere dall’Autorità, come verrà spiegato 
nel successivo paragrafo, deve quindi essere necessariamente rivolta ad un 
miglioramento dello stato attuale, attraverso la creazione di vincoli tali da indurre i 
soggetti gestori ad un miglioramento soprattutto degli aspetti qualitativi del servizio. 
Dopo aver descritto lo stato dei servizi idrici, occorre ora ragionare su quali sono gli 
strumenti in possesso dell’Autorità per poter indurre cambiamenti nel settore idrico. Il 
prossimo paragrafo sarà quindi incentrato sulle funzioni che la normativa vigente 
attribuisce all’Autorità in ambito idrico; funzioni attraverso le quali è possibile 
rafforzare l’enforcement delle indicazioni nei confronti dei soggetti gestori, per 
costringere gli stessi ad un mutamento nella direzione voluta. 
 
2 Regolazione e attività svolta nel settore idrico 
     Il D.L. n. 201/2011, convertito nella legge 214/2011, ha attribuito all’AEEGSI 
funzioni attinenti la regolazione ed il controllo dei servizi idrici, che precedentemente 
erano affidate all’Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia di 
acqua. Specifiche funzioni in materia di regolazione e controllo dei servizi idrici sono 
state definite poi, come già anticipato nel precedente capitolo, con il D.P.C.M. del 20 
luglio 2012. 
L’art. 1 del suddetto decreto individua le residue competenze del Ministero 
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, in pratica quelle non trasferite 




a) adotta gli indirizzi per assicurare il coordinamento ad ogni livello di 
pianificazione delle funzioni inerenti gli usi delle risorse idriche, individuando 
obiettivi generali e priorità d’intervento; 
b) adotta gli indirizzi e fissa gli standard di qualità della risorsa ai sensi della parte 
III del codice dell’ambiente e delle direttive comunitarie di settore; 
c) definisce criteri ed indirizzi per favorire il risparmio idrico, l’efficienza nell’uso 
della risorsa idrica e per il riutilizzo delle acque reflue; 
d) definisce i criteri per la definizione del costo ambientale e del costo della risorsa 
per i vari settori d’impiego dell’acqua, anche in proporzione al grado di 
inquinamento ambientale derivante dai diversi tipi e settori d’impiego e ai costi 
conseguenti a carico della collettività in attuazione del principio del recupero 
integrale del costo del servizio e del principio chi inquina paga; 
e) definisce i criteri per la determinazione della copertura dei costi relativi ai 
servizi idrici, diversi dal servizio idrico integrato e da ciascuno dei singoli 
servizi che lo compongono nonché dei servizi di captazione e adduzione a usi 
multipli e dai servizi di depurazione ad usi misti civili ed industriali, per i vari 
settori d’impiego dell’acqua, anche in proporzione al grado di inquinamento 
ambientale derivante dai diversi tipi e settori d’impiego e ai costi conseguenti a 
carico della collettività; 
f) definisce gli obiettivi generali di qualità del servizio idrico integrato sul 
territorio nazionale, sentite le regioni, i gestori e le associazioni dei consumatori; 
g) può definire indirizzi per realizzare, attraverso una modulazione differenziata 
della tariffa, una perequazione solidaristica tra ambiti diversamente forniti di 
risorse idriche. 
Le finalità ed i principi ispiratori della regolazione del settore idrico sono indicati 
all’art. 2, laddove viene detto che le funzioni trasferite all’Autorità sono da essa 
esercitate con i poteri e nel quadro dei principi, delle finalità e delle attribuzioni stabiliti 
dalla legge 481 del 1995, in piena autonomia e con indipendenza di giudizio e di 
valutazione, nel rispetto comunque degli indirizzi di politica generale formulati dal 
Parlamento e dal Governo.  
Quanto sopra indica quindi uno spazio metafisico nell’ambito del quale può esercitarsi 
l’attività regolatoria dell’Autorità; nel prosieguo dell’articolo vengono compiutamente 




a) garanzia della diffusione, fruibilità e qualità del servizio all’utenza in modo 
omogeneo sull’intero territorio nazionale; 
b) definizione di un sistema tariffario equo, certo, trasparente, non discriminatorio; 
c) tutela dei diritti e degli interessi degli utenti; 
d) gestione dei servizi idrici in condizioni di efficienza e di equilibrio economico 
finanziario; 
e) attuazione dei principi comunitari “recupero integrale dei costi”, compresi quelli 
ambientali e relativi alla risorsa e “chi inquina paga”, ai sensi degli articoli 119 e 
154 del Codice dell’ambiente e dell’art. 9 della direttiva 2000/60/CE. 
L’articolo 3 del decreto in argomento definisce invece le funzioni di regolazione del 
servizio idrico integrato trasferite all’Autorità de quo. 
Sebbene nel precedente capitolo si è proceduto a rilevare le funzioni dell’Autorità, pare 
opportuno indicare, quelle che sono le funzioni dell’Autorità in ambito idrico, 
esplicitate nel summenzionato articolo: 
a) definire i livelli minimi e gli obiettivi di qualità del servizio idrico integrato per 
ogni singolo gestore e vigila sulle modalità di erogazione del servizio stesso;  
b) predisporre convenzioni tipo per la regolazione dei rapporti tra autorità 
competenti all’affidamento del servizio e soggetti gestori; 
c) definire le componenti di costo per la determinazione della tariffa del servizio 
idrico integrato, in conformità ai criteri stabiliti dal relativo Ministero, peraltro 
sopra elencati; 
d) predisporre e rivedere periodicamente il metodo tariffario per la determinazione 
della tariffa del servizio idrico integrato; 
e) verificare la corretta redazione del piano d’ambito; 
f) approvare le tariffe del servizio idrico integrato; 
g) adottare direttive idonee a garantire la trasparenza della contabilità dei gestori 
del servizio idrico integrato; 
h) esprimere pareri su richiesta del Governo, delle Regioni e  dei soggetti affidatari 
del servizio; 
i) formulare proposte di revisione della disciplina; 
j) tutelare i diritti degli utenti, prevedendo forme di indennizzo automatico, che 





k) integrare la relazione al Governo ed al parlamento con una sezione relativa allo 
stato del servizio idrico integrato, come descritto nel paragrafo precedente; 
l) esercitare poteri propositivi e consultivi, attraverso attività di raccolta di dati 
statistici ed attraverso intese con le regioni finalizzate a garantire gli interessi 
degli utenti.  
Relativamente alle competenze assegnate all’Autorità nell’ambito del settore idrico è 
necessario precisare che tra le più importanti vi è la determinazione di standard minimi 
di qualità e tutela di consumatori ed utenti; all’Autorità è affidata anche la funzione di 
vigilanza sulle modalità di erogazione del servizio. Nel merito l’Autorità dispone di una 
serie di poteri (ad esempio di accesso, ispezione), che le consentono di esercitare le 
proprie competenze. 
L’Autorità ha altresì la facoltà di predisporre la rendicontazione periodica dei dati 
gestionali, assicurando la corretta disaggregazione di costi e ricavi per funzione svolta, 
area geografica e categoria di utenza, valutando i costi delle singole prestazioni, anche 
ai fini comparativi. 
E’ necessario precisare che l’art. 151 del D.lgs. 152/2006 dispone che il rapporto tra 
l’Ente di governo dell’ambito ed il soggetto gestore del servizio idrico integrato è 
regolato da una convenzione predisposta dall’Ente di governo dell’ambito sulla scorta di 
una Convenzione tipo adottata dall’AEEGSI.  
Con la delibera n. 656/2015 l’Autorità, tenuto conto delle osservazioni ricevute ai 
precedenti documenti per la consultazione 274/2015/R/Idr e  542/2015/R/Idr, ha 
adottato la convenzione tipo per la regolazione dei rapporti tra enti affidanti e gestori 
del servizio idrico integrato, alla quale devono adeguarsi le convenzioni di gestione in 
vigore. Le convenzioni di cui sopra dovranno essere trasmesse all’autorità per 
l’approvazione nell’ambito della prima predisposizione tariffaria utile. 
E’ proprio in questi passaggi che si riconosce il ruolo di regolatore dell’Autorità; infatti 
l’obbligo di adottare la convenzione tipo, in capo a tutti gli Enti di governo dell’ambito 
dimostra che l’AEEGSI ha il potere di disciplinare non soltanto lo svolgimento 
dell’attività dell’Ente di governo dell’ambito, ma anche quella dei soggetti gestori. E’ 
nell’esercizio di tale potere che deve essere ricercata la regolazione. 
Un altro compito fondamentale dell’Autorità è quello di predisporre un metodo per la 




Dal 2011, anno in cui sono stati attribuiti all’Autorità competenze nel servizio idrico 
integrato, l’Autorità ha adottato, con differenti provvedimenti, metodi per la 
determinazione dell’importo delle tariffe da parte dei soggetti gestori.  
- 2012, 2103: Metodo tariffario transitorio (MTT); 
 - 2014,2015: Metodo tariffario idrico (MTI); 
- 2016,2017,2018,2019 : Metodo tariffario idrico 2 (MTI2) 
La determinazione delle tariffe a far data dal Decreto del Ministero dei Lavori Pubblici 
del  1 agosto 1996 avveniva con il Metodo Normalizzato, il quale si basava sul principio 
del price cap (si parte dal principio che ciò che i consumatori vogliono sono prezzi bassi 
e non bassi profitti), con copertura dei costi operativi e delle quote di ammortamento; 
tale metodo  prevedeva fra l’altro la remunerazione del capitale investito netto al 7% 
(poi abrogato a seguito del referendum del giugno 2011). L’attività regolatoria a livello 
locale veniva svolta dall’Autorità d’Ambito che procedeva anche a determinare la 
tariffa sulla base dei costi previsti dal Piano d’Ambito, la cui regolarità veniva accertata 
dal prima descritto Comitato di Vigilanza sull’uso delle risorse idriche, in seguito 
diventato Commissione e poi Agenzia. 
Dall’anno 2010 è stato avviato un processo di riforma che come ho già avuto modo di 
spiegare si è concretizzato con l’attribuzione delle funzioni regolatorie del servizio 
idrico integrato alla precostituita Autorità per l’energia elettrica e il gas, poi divenuta 
Autorità per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico alla quale era stato affidato il 
compito di definire un nuovo metodo tariffario, in sostituzione del metodo 
normalizzato. Tale metodo come è già stato ampliamente discusso non poteva più 
prevedere la remunerazione del capitale investito, abrogata con il referendum del giugno 
2011. Il compito di determinare la tariffa era sempre attribuito all’Autorità d’Ambito, 
poi divenuta Ente di governo d’Ambito, ma vigeva l’obbligo in capo a questa di 
trasmettere le tariffe determinate al soggetto regolatore per l’approvazione. 
Con la deliberazione 585/2012/R/Idr in data 28 dicembre 2012 l’Autorità ha approvato 
il Metodo Tariffario transitorio (MTT) per la determinazione delle tariffe dei servizi 
idrici nel biennio 2012-2013.  
Il MTT si basava sul full cost recovery, in accordo con l’art. 9 della Direttiva 
2000/60/CE; il full cost recovery prevedeva la copertura integrale dei costi di gestione, 
compresi gli investimenti, mediante la tariffa. 
La tariffa veniva determinata dall’Autorità d’Ambito sulla scorta delle metodologie 




2011, che venivano inviati dai soggetti gestori entro il 31/10/2012 all’AEEG ed 
all’Autorità d’Ambito.  
La tariffa prevedeva la determinazione di un Vincolo ai Ricavi del Gestore, che doveva 
tenere conto sia del principio del full cost recovery, ossia determinazione delle 
componenti di costo sulla base dei valori effettivi dell’azienda al 31 dicembre 2011, che 
di un principio di gradualità, atto a consentire flussi di ricavi e cassa almeno pari a 
quelli previsti dal Piano d’ambito.  
Il metodo in narrativa prevedeva comunque l’utilizzo di un moltiplicatore da applicare 
alle tariffe degli anni precedenti. 
Elemento innovatore era stato il tentativo dell’Autorità regolatrice di attuare un 
cambiamento di direzione di marcia, indirizzandola verso l’efficientamento.  
Successivamente, con la determinazione 643/2013/R/Idr, in data 27 dicembre 2013, 
l’Autorità ha approvato il Metodo Tariffario Idrico (MTI), per la determinazione delle 
tariffe nel biennio 2014-2015; anche tale motodo era basato sul full cost recovery. 
Le Autorità d’ambito per la determinazione delle tariffe dovevano tenere conto dei dati 
consuntivi dell’anno 2012 e dei preconsuntivi dell’anno 2013. Il MTI era un sistema di 
regolazione ex post che prevedeva il riconoscimento in tariffa dei costi a consuntivo; 
tale metodo prevedeva la determinazione dei costi operativi (Opex), costi 
d’investimento (Capex) e del Fondo nuovi investimenti (FNI). 
Il MTI si basava sul calcolo del Vincolo Ricavi garantiti (VGR), importo riconosciuto al 
gestore a copertura dei costi di gestione e di investimento e sulla determinazione di un 
moltiplicatore tariffario detto θ (theta) che doveva essere applicato all’articolazione 
tariffaria del 2012 per ottenere la copertura del predetto VGR nell’anno di riferimento. 
L’incremento annuale era limitato da un cap (6,5% o 9 %). 
La grande novità rispetto al Metodo tariffario transitorio era che si teneva conto, nella 
determinazione del VGR e quindi nella determinazione delle tariffe, anche di una 
componente a copertura dei costi ambientali e della risorsa; per la prima volta si 
consideravano anche le esternalità ambientali. 
Seguendo le regole stabilite con la delibera 644/2015 , anche i valori tariffari  del 
periodo regolatorio 2016-2019 sono stati determinati per ogni anno, moltiplicando i 
valori tariffari vigenti nel 2015 per un coefficiente detto moltiplicatore tariffario. Il 
moltiplicatore tariffario viene quindi utilizzato per trasferire ai consumatori parte dei 
costi sostenuti dai gestori del servizio idrico integrato, affinché le utenze domestiche 




fognatura; i predetti costi consistono in costi delle immobilizzazioni, operativi, 
ambientali, della risorsa, costi legati ad un miglioramento della qualità contrattuale e 
costi dovuti ai processi di aggregazione delle gestioni del servizio idrico integrato. 
Nel Metodo Tariffario Idrico 2 viene previsto un meccanismo di perequazione; per 
assicurare la sostenibilità della tariffa idrica l’AEEGSI ha fissato un limite 
all’ammontare dei costi sostenuti dal gestore del servizio idrico integrato che possono 
essere trasferiti ai consumatori; pertanto sono stati previsti sei possibili tetti alla 
variazione del moltiplicatore tariffario, la cui applicazione dipende da tre parametri: 
- il fabbisogno di investimenti stimato dal gestore del servizio idrico integrato per 
il periodo 2016-2019 in rapporto al valore delle infrastrutture esistenti; 
- l’efficienza relativa alla gestione, ossia dall’entità dei costi operativi sostenuti 
dal gestore per abitante servito, rispetto al valore pro-capite dei costi operativi 
dell’intero settore; 
- eventuali maggiori costi operativi dovuti ai processi di aggregazione gestionale o 
all’introduzione di rilevanti miglioramenti qualitativi nei servizi erogati. 
Ogni anno l’Ente di governo dell’ambito o altro soggetto competente seleziona le regole 
di determinazione tariffaria applicabili nel pertinente schema regolatorio ai sensi di 
quanto previsto dalla delibera di cui sopra; il gestore potrà aumentare il moltiplicatore 
tariffario di un valore, che tenga conto dei parametri sopra esposti. 
Il Vincolo ai Ricavi del Gestore si ottiene sempre come somma di:  
- costi delle immobilizzazioni; 
- fondo nuovi investimenti; 
- costi operativi; 
- una componente a copertura dei costi ambientali e di risorsa; 
- una componente a conguaglio relativa al Vincolo ai ricavi  del gestore dell’anno 
(a-2). 
La tariffa che verrà stabilità dall’Ente di governo dell’ambito, sulla scorta di quanto 
indicato nel piano d’ambio,  dovrà essere approvata dall’AEEGSI. 
L’esercizio delle su esposte funzioni esplica un’altra modalità di esercizio dell’attività 
regolatoria nell’ambito dei servizi pubblici locali, attraverso cui si cerca di coniugare 
l’efficienza gestionale con la qualità del servizio, ossia di coniugare la sostenibilità dei 
corrispettivi applicati all’utenza con le condizioni di efficienza per indurre l’equilibrio 




La regolazione intesa come capacità di definire le modalità di svolgimento di un 
servizio a tutela della parte debole utente può essere sicuramente compreso più 
compiutamente attraverso l’analisi di una deliberazione dell’Autorità, che verrà 
presentata nel prossimo paragrafo. Tale delibera caratterizza per il contenuto fortemente 
innovativo nei confronti degli obblighi in capo ai soggetti gestori, che seppur 
diventando più stringenti, assumono la qualificazione di strumento di garanzia nei 
confronti degli utenti. Attraverso tale deliberazione si cercano inoltre di superare 
discrepanze territoriali nella fornitura dei servizi e di realizzare una promozione dello 
sviluppo del settore idrico. 
La determinazione della tariffa si riflette nell’importo delle fatture ricevute dai cittadini 
clienti, le quali prevedono una quota fissa (euro/anno) ed una quota variabile (euro/mc) 
per ciascuno dei seguenti servizi: acquedotto, fognatura e depurazione. 
La quota variabile per il servizio di acquedotto segue una struttura per scaglioni di 
consumo prevedendo: 
- una tariffa agevolata per i consumi inferiori ai 30 mc/annui; 
- una tariffa base; 
- tre tariffe praticate in caso di eccedenza. 
Le tariffe praticate in caso di eccedenza, trovano applicazione in misura più che 
proporzionale dei consumi, al fine di promuovere un uso efficiente della risorsa idrica, 
in aderenza al principio comunitario di “chi inquina paga” previsto dalla direttiva 
2000/60/CE. 
Le tariffe predisposte dall’Ente di governo dell’ambito, il quale peraltro redige ed adotta 
il piano economico finanziario, costituito dal conto economico, stato patrimoniale e 
rendiconto finanziario, vengono trasmesse all’Autorità per l’energia elettrica il gas e il 
sistema idrico per la successiva approvazione. 
Le tariffe, dipendendo dal piano degli interventi e quindi dagli investimenti, risultano 
quindi strettamente correlate alle innovazioni imposte dall’Autorità di regolazione, al 
fine di migliorare il livello qualitativo dei servizi. Attraverso l’esamina della delibera n. 
655 del 2015, si potranno comprendere i livelli qualitativi che i soggetti gestori 
dovranno osservare e, di conseguenza, gli interventi che questi dovranno porre in essere. 
Tali interventi, necessariamente, troveranno riscontro nella determinazione delle tariffe, 
le quali, in conseguenza della predetta relazione positiva potrebbero aumentare. 





3  Analisi della deliberazione 
  
Il presente paragrafo verterà essenzialmente sull’analisi del contenuto della 
deliberazione n. 655/2015 dell’AEEGSI, con un approfondimento  sugli aspetti legati al 
concetto di qualità per i cittadini e le implicazioni per i soggetti gestori, allo scopo di 
comprendere come questi ultimi saranno in grado di gestire il trade-off imposto tra 
rispetto del contenuto della delibera e capacità di organizzazione. 
Pare doveroso anzitutto premettere cosa si intende per deliberazione e fare alcune 
riflessioni sul concetto di qualità. Sotto un aspetto prettamente lessicale la deliberazione 
è un atto giuridico imputato ad un organo collegiale. Le deliberazioni hanno 
un’efficacia vincolante per coloro che operano nei settori in esse argomentati. 
Questo significa che la delibera in narrativa è diretta a regolare l’attività di coloro che 
operano nel settore idrico, facendo in particolare riferimento alla qualità contrattuale; 
ossia un concetto di qualità riferito al contratto che disciplina i rapporti tra gestore del 
servizio e cittadino cliente. 
Con la delibera 655/2015/R/idr l’AEEGSI ha infatti approvato il Testo integrato per la 
regolazione della qualità  contrattuale del sistema idrico integrato, ovvero di ciascuno 
dei servizi che lo compongono (di seguito RQSII).  
Il provvedimento definisce dei livelli generali e specifici di qualità contrattuale del 
sistema idrico integrato, individuando tempi massimi e standard minimi di qualità, 
omogenei su tutto il territorio nazionale, per tutte le prestazioni da assicurare all’utenza. 
Un rilievo assoluto è da dedicare poi agli indennizzi automatici da riconoscere 
all’utente, qualora non siano mantenuti dei livelli qualitativi del servizio almeno pari 
agli standard specifici; sono state altresì determinate le modalità di registrazione, 
comunicazione e verifica dei dati relativi alle prestazioni fornite dai gestori su richiesta 
degli utenti. 
Se l’Autorità per mancato rispetto degli standard specifici di qualità introduce 
indennizzi automatici da corrispondere agli utenti, per il mancato rispetto degli standard 
generali di qualità introduce un meccanismo di penalità. 
A parere di chi scrive i punti rilevanti su cui si incardina il provvedimento sono da 
ricercarsi nei seguenti concetti: 
- L’acqua non è un prodotto commerciale al pari degli altri, bensì un patrimonio 




- I servizi di interesse economico generale devono essere reattivi e forniti il più 
vicino possibile ai cittadini e alle imprese (Comunicazione Commissione 
Europea 725 del 2007) e l’universalità del servizio ne deve garantire 
l’accessibilità a tutti i cittadini; 
Nelle premesse vengono altresì citati quelli che sono i compiti ed i poteri dell’AEEGSI, 
attribuiti con legge 481/95 e ss.mm.ii.; in riferimento a ciò pare doveroso osservare che: 
- l’Autorità definisce i livelli minimi e gli obiettivi standard di qualità del servizio 
per ogni singolo gestore e vigila sulle modalità di erogazione del servizio 
stesso; 
- l’Autorità tutela i diritti degli utenti, anche valutando reclami istanze 
segnalazioni e determinando ove possibile obblighi di indennizzo automatico a 
favore degli utenti stessi; 
- l’Autorità deve controllare l’adozione delle carte dei servizi e verificare il 
rispetto degli standard in esse contenuti. 
Nella parte introduttiva della delibera viene altresì fornita informazione circa l’attività 
di consultazione posta in essere dall’Autorità al fine di definire una regolazione del 
settore. Nelle more dell’attività consultiva particolarmente interessante appare il 
documento per la consultazione 665/2014/R/Idr, relativo al procedimento per la 
formazione di provvedimenti in materia di regolazione contrattuale della qualità del 
servizio idrico integrato; al fine di conseguire tali obiettivi l’Autorità ha formulato 
ipotesi relative sia agli standard di qualità del servizio che alle modalità di gestione del 
rapporto contrattuale. L’esito della summenzionata attività consultiva ha sancito una 
condivisione da parte di tutte le categorie di stakeholder dell’impostazione 
dell’Autorità. Non sono comunque mancate osservazioni alle attività consultive svolte, 
come ad esempio nell’anno 2015 quando associazioni di categoria in rappresentanza dei 
gestori del SII, degli enti di governo d’ambito e degli utenti , una regione e tredici 
gestori, hanno rivolto osservazioni circa gli standard qualitativi nelle attività di 
fatturazione.  
Dopo aver rapidamente spiegato le premesse che hanno condotto alla deliberazione, 
occorre precisare che all’art. 1 della deliberazione de quo l’Autorità ha stabilito 
l’obbligatorietà dell’applicazione della stessa a far data dal 01 gennaio 2017, per tutti i 
gestori che servono più di 50.000 abitanti.  
L’art. 2 prevede altresì la possibilità per i soggetti gestori del servizio idrico integrato, 




rispetto a quelli minimi; l’istanza deve essere proposta all’Autorità  dagli Enti di 
governo d’ambito.  
L’allegato A alla deliberazione n. 655/2015 esplicita quindi le modalità della 
regolazione contrattuale del servizio idrico integrato ovvero di ciascuno dei servizi che 
lo compongono. 
Il summenzionato allegato all’art. 1 fornisce tutta una serie di definizioni propedeutiche 
alla comprensione del contenuto dell’allegato stesso, tra cui quella di sistema idrico 
integrato (SII), che viene definito quale insieme dei servizi pubblici di captazione, 
adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili, di fognatura e depurazione delle acque 
reflue, ovvero di ciascuno dei suddetti singoli servizi, compresi i servizi di captazione e 
adduzione a usi multipli e i servizi di depurazione ad usi misti civili ed industriali, 
definiti ai sensi della regolazione dell’unbundling contabile del SII. 
Chi è tenuto al rispetto della deliberazione? Tutti i gestori del SII, ovvero di ciascuno 
dei singoli servizi che lo compongono, relativamente: 
a) agli utenti finali caratterizzati da tipologie di uso potabile, per il servizio di 
acquedotto; 
b) agli utenti di scarichi autorizzati in pubblica fognatura per il servizio di 
fognatura e depurazione. 
Vengono quindi previsti degli indicatori di qualità contrattuale, che essendo collegati a 
valori target,  permettono all’Autorità di svolgere altresì un controllo sui risultati 
conseguiti dal soggetto gestore. 
Con riferimento agli standard specifici di qualità contrattuale del servizio idrico 
integrato si fa riferimento ai seguenti indicatori: 
- tempo di preventivazione per gli allacciamenti idrici senza sopralluogo; 
- tempo di preventivazione per gli allacciamenti fognari senza sopralluogo; 
- tempo di preventivazione per gli allacciamenti idrici con sopralluogo; 
- tempo di preventivazione per gli allacciamenti fognari con sopralluogo; 
- tempo di esecuzione degli allacciamenti idrici, che comportano l’esecuzione di 
lavori semplici; 
- tempo di esecuzione degli allacciamenti fognari, che comportano l’esecuzione di 
lavori semplici; 
- tempo di attivazione della fornitura; 




- tempo di riattivazione in caso di subentro, con modifica della portata del 
misuratore; 
- tempo di riattivazione della fornitura in seguito a disattivazione per morosità; 
- tempo di disattivazione della fornitura; 
- tempo di esecuzione della voltura; 
- tempo di preventivazione per l’esecuzione di lavori senza sopralluogo; 
- tempo di esecuzione di lavori semplici; 
- fascia di puntualità per gli appuntamenti concordati; 
- tempo di intervento per la verifica del misuratore; 
- tempo di comunicazione dell’esito della verifica del misuratore effettuata in 
loco; 
- tempo di comunicazione dell’esito della verifica del misuratore effettuata in 
laboratorio; 
- tempo di sostituzione del misuratore; 
- tempo di intervento per la verifica del livello di pressione; 
- tempo di comunicazione dell’esito della verifica del livello di pressione; 
- tempo per l’emissione della fattura; 
- periodicità di fatturazione; 
- tempo di risposta motivata ai reclami scritti; 
- tempo di risposta motivata a richiesta scritta di informazioni; 
- tempo di rettifica di fatturazione; 
- tempo per l’inoltro della richiesta ricevuta dall’utente finale al gestore del 
servizio di fognatura e/o depurazione; 
- tempo per l’inoltro all’utente finale della comunicazione ricevuta dal gestore del 
servizio di fognature e/o depurazione. 
Vengono altresì definiti indicatori relativi agli obblighi di servizio ad agli standard 
generali relativi alla qualità contrattuale del servizio idrico integrato: 
- tempo di esecuzione degli allacciamenti idrici che comportano l’esecuzione di 
lavori complessi; 
- tempo di esecuzione degli allacciamenti fognari che comportano l’esecuzione di 
lavori complessi; 
- tempo di esecuzione di lavori complessi; 
- tempo massimo per l’appuntamento concordato; 




- tempo di arrivo sul luogo di chiamata per pronto intervento; 
- tempo di risposta alle richieste scritte di rettifica di fatturazione; 
- tempo massimo di attesa agli sportelli; 
- tempo medio di attesa agli sportelli; 
- accessibilità al servizio telefonico; 
- tempo di risposta alla chiamata per pronto intervento; 
- tempo per la comunicazione dell’avvenuta variazione contrattuale. 
Successivamente nel testo viene data spiegazione agli obblighi di servizio sopra 
enunciati; pare significativo rilevare l’importanza data dal regolatore agli strumenti 
introdotti con l’Information and Communications Technology (ICT), che di fatto 
permettono da un lato di snellire le procedure burocratiche e dall’altro un risparmio in 
termini di costi sia per il gestore che per il cittadino. Nel merito viene infatti precisato 
che la richiesta di preventivazione può essere presentata dall’utente finale tramite uno 
dei canali messi a disposizione dal gestore: call center, posta, posta elettronica, sportello 
fisico e sito internet. Sempre con riferimento ai preventivi viene dato spazio al 
contenuto del preventivo stesso ed al periodo di validità, che non deve essere inferiore a 
mesi tre. 
Nei casi di gestione separata di acquedotto e fognatura-depurazione, di cui all’art. 156 
del decreto legislativo 152/2006, gli obblighi sono posti in capo ad entrambi i gestori. 
La parte della testo che ritengo più interessante è quella relativa alla fatturazione dei 
consumi, laddove vengono imposti dal regolatore intervelli temporali, commisurati al 
consumo annuo, entro cui il soggetto gestore è tenuto ad inviare la fatturazione (ad 
esempio 2 bollette l’anno con cadenza semestrale per consumi medi annui fino a 
100mc), che si dovrà basare su consumi rilevati attraverso lettura, autolettura o in caso 
residuale di stima; in quest’ultimo caso dovranno essere esplicitate le modalità 
attraverso cui si è pervenuti alla valutazione di stima. 
Quanto detto in relazione alla periodicità della fatturazione, come verrà spiegato nel 
successivo capitolo, avrà ripercussioni sull’organizzazione del servizio delle aziende 
operanti nel settore. 
Il testo disciplina inoltre la gestione degli sportelli, stabilendo che il gestore deve 
garantire l’apertura di almeno uno sportello per Provincia, con la possibilità per il 
soggetto gestore di richiedere l’esenzione di detto obbligo per le Province nelle quali è 
presente meno del 5% delle utenze gestite ed introducendo l’obbligo di apertura 




alle 8 ore giornaliere nell’intervallo 8-18 nei giorni lavorativi e non inferiore alle 4 ore 
nell’intervallo 8-13 il sabato. 
Altresì interessanti appaiono gli obblighi per i gestori, relativi ai servizi che devono 
essere forniti agli utenti per mezzo degli strumenti telefonici che prevedono la 
predisposizione di un numero verde, l’attivazione del servizio per un minimo di 35 ore 
settimanali e l’obbligo di dotarsi di call center, ossia di un servizio telefonico dotato di 
tecnologie che permettono al gestore i registrare l’inizio della risposta, l’eventuale 
richiesta di parlare con un operatore e l’inizio della conversazione con l’operatore o la 
fine della chiamata. 
Nel caso previsto dall’art. 156 del d.lgs. 152/2006 il gestore del servizio di acquedotto 
inoltra le richieste ricevute dall’utente finale relative all’erogazione dei servizi di 
fognatura e/o depurazione al gestore del servizio ed inoltra all’utente finale la relativa 
risposta, fornita dal gestore del servizio di fognatura/depurazione in ordine alla 
prestazione richiesta 
All’art. 67 vengono definiti gli standard specifici di qualità contrattuale del SII, ossia un 
livello specifico del servizio per ciascun indicatore, ad es. tempo massimo di 
preventivazione per esecuzione di allacci idrici senza sopralluogo, 10 giorni lavorativi. 
Al successivo art. 68 vengono invece definiti gli standard generali di qualità contrattuale 
del servizio, ad es. viene individuato in un tempo inferiore od uguale a 20 minuti il 
tempo medio di attesa tra il momento in cui l’utente finale si presenta allo sportello 
fisico ed il momento in cui il medesimo viene ricevuto. Altro standard significativo è 
quello relativo al tempo medio di attesa tra l’inizio della risposta e l’inizio della 
conversazione con l’operatore o la conclusione della chiamata per rinuncia prima 
dell’inizio della conversazione con l’operatore inferiore od uguale a 240 secondi. 
Al comma 2 dell’art 68 viene detto che i livelli effettivi LEia riferiti alla singola 
prestazione “i”, garantita da ciascun ATO “a” sono calcolati mediante la seguente 
formula: LEia = [(PCia)/(PCia+PNCia)]x100, laddove: 
- PCia è il numero di prestazioni conformi allo standard definito dal rispettivo 
indicatore nella tabella 2 di cui all’art. 68 comma 1, relative all’ATO “a”; 
- PNCia è il numero delle prestazioni non conformi allo standard definito dal 
rispettivo indicatore nella tabella 2 di cui all’art. 68 comma 1, per cause 
imputabili al gestore che non derivino da cause di forza maggiore od imputabili 




All’art. 68 comma 3 viene stabilito che la violazione per due anni consecutivi dello 
standard generale di qualità del SII, può costituire presupposto per l’apertura di un 
procedimento sanzionatorio ai sensi dell’art.2 comma 20 lettera c) della legge 481/1995, 
come anzidetto legge istitutiva dell’ autorità di regolazione dei servizi di pubblica 
utilità. 
E’ necessario precisare che l’Ente di governo dell’ambito, anche su proposta del 
soggetto gestore, ha facoltà di prevedere livelli di standard specifici e generali più 
restrittivi, così come indennizzi di valore almeno pari a quello stabilito dall’Autorità. 
L’Autorità ha inoltre previsto l’obbligo a carico del gestore di corresponsione all’utente 
finale, nel caso di mancato rispetto degli standard specifici di qualità, di un indennizzo 
automatico base pari a euro trenta da corrispondersi in occasione della prima 
fatturazione utile; tale indennizzo non si applica per mancanza del rispetto della fascia 
di puntualità degli appuntamenti ed è crescente in relazione al ritardo nell’esecuzione 
della prestazione. Tale indennizzo raddoppia se l’esecuzione avviene oltre un tempo 
doppio dello standard, ma inferiore al triplo ed arriva a triplicare se il ritardo supera il 
triplo dello standard. 
L’indennizzo automatico è escluso se: 
- il mancato rispetto degli standard specifici di qualità sia riconducibile a cause di 
forza maggiore, cause imputabili al cliente o a terzi; 
- all’utente finale è già stato corrisposto nell’anno solare un indennizzo per 
mancato rispetto del medesimo livello specifico; 
- nei ritardi inerenti i reclami non è possibile risalire all’autore del reclamo. 
E’ opportuno chiarire che se l’utente è moroso il gestore sospende l’erogazione 
dell’indennizzo fino al pagamento delle somme dovute. 
L’indennizzo deve essere corrisposto nel termine di 180 giorni dalla formazione 
dell’obbligo in capo al gestore di erogare la prestazione oggetto di standard specifico e 
nella bolletta, in cui viene corrisposto l’indennizzo deve essere indicato, a tutela del 
cittadino utente che “la corresponsione dell’indennizzo automatico non esclude la 
possibilità per il richiedente di richiedere nelle opportune sedi il risarcimento 
dell’eventuale danni ulteriore subito”. 
L’art. 75 prevede altresì l’obbligo per il gestore di predisporre una piattaforma 
informatica su cui registrare tutti i dati relativi ai servizi svolti ed ai relativi livelli, 




Il soggetto gestore deve inoltre provvedere a comunicare all’Ente di governo 
dell’ambito ed all’Autorità entro il 31 marzo di ogni anno, per ciascuna tipologia di uso 
potabile, il numero di utenze, suddivise per tipologia con riferimento al 31 dicembre 
dell’anno precedente. Altre comunicazioni che deve fare il soggetto gestore riguardano 
il numero di appuntamenti, il numero di reclami, il tempo di risposta, ma soprattutto il 
numero di indennizzi corrisposti e  l’ammontare di questi suddivisi per livello di qualità 
(specifico o generale). 
Entro il 30 giugno di ogni anno il soggetto gestore deve comunicare all’utente nella 
bolletta gli standard di qualità adottati, generali e specifici, gli indennizzi automatici 
previsti ed il grado di rispetto di questi, rispetto all’anno precedente. 
Allorquando l’Autorità decide di effettuare dei controlli dei dati relativi alla qualità 
contrattuale deve comunicare la gestore la data di effettuazione del controllo dei dati 
con un preavviso non inferiore a tre giorni lavorativi, indicando puntualmente l’oggetto 
del controllo, l’anno del controllo (ovviamente non può essere antecedente al 2017) e se 
il gestore fornisce il servizio su più ATO, a quale ATO si riferisce il controllo. 
Il gestore entro il giorno successivo al ricevimento della comunicazione deve informare 
l’Autorità circa il luogo ove la documentazione può essere visionata e nelle more del 
controllo fornisce i dati richiesti su supporto elettronico. 
Qualora il gestore, all’atto dell’ispezione, non fornisse la documentazione richiesta 
entro quattro ore dall’inizio delle operazioni, avrà l’obbligo di comunicare entro i 15 
giorni successivi le motivazioni per le quali non ha prodotto i registri richiesti. 
Ogni prestazione di qualità contrattuale classificata dal soggetto gestore come valida, 
viene sottoposta a verifica di conformità da parte dell’Autorità attraverso uno dei 
seguenti criteri: 
- corrispondenza, relativa alla corrispondenza tra dati trasmessi e documentali; 
- completezza, relativa alla completezza dei dati forniti all’utente in caso di 
richieste preventivi per allacci o lavori  o in caso di risposte a reclami; 
- correttezza dell’indennizzo automatico, nel caso del mancato rispetto del livello 
specifico per cause imputabili al soggetto gestore; 
- documentabilità delle cause, ossia verifica che sia stato adeguatamente 
documentato il mancato rispetto del livello specifico o generale per cause di 
forza maggiore o imputabili agli utenti o a terzi; 
- esattezza del calcolo delle tempistiche, se la prestazione è effettuata nel tempo 




Se la prestazione di qualità contrattuale non supera positivamente anche solo uno dei 
suddetti criteri, viene classificata come non conforme. 
L’Autorità può altresì disporre un ulteriore controllo, sempre con un preavviso di tre 
giorni. 
Al termine di ogni controllo verranno identificate  un certo numero di prestazioni non 
conformi  ed un certo numero di prestazioni non valide; queste verranno rapportate alla 
popolazione servita al fine di determinare, il numero totale di prestazioni non conformi 
e non valide. Per ogni prestazione non valida è prevista una sanzione pecuniaria di euro 
800, mentre per quelle non conformi una sanzione pecuniaria di euro 300; il totale 
sanzionatorio si determina moltiplicando il numero delle prestazioni non valide/non 
conformi per l’importo unitario. Tale somma dovrà essere ridotta attraverso 
l’applicazione di una franchigia.  
L’Autorità può altresì disporre un ulteriore controllo, sempre con un preavviso di tre 
giorni, al termine del quale se vengono riscontrate le non conformità o le non validità, il 
gestore è tenuto al pagamento, che deve essere effettuato presso la Cassa Conguaglio 
per il settore elettrico nel termine di quindici giorni dalla data di comunicazione da parte 
dell’Autorità dell’esito del controllo. Gli estremi del pagamento devono essere 
comunicati dal gestore all’Autorità nel termine di venti giorni dalla comunicazione 
dell’esito del controllo dei dati. 
Il gestore è tenuto al pagamento della penalità complessiva alla Cassa entro i quindici 
giorni successivi alla data di comunicazione. 25 
L’analisi della deliberazione ha evidenziato la fondamentale attenzione che viene 
riposta nell’attività dei soggetti affidatari del servizio, nei confronti dei quali l’Autorità 
esercita un controllo attraverso la responsabilizzazione su parametri obiettivo, con 
l’obiettivo finale di perseguire un miglioramento qualitativo del servizio.  
Ad un attento lettore del presente elaborato dovrebbero sorgere però perplessità in 
ordine alla  disciplina previgente la direttiva; vi è la certezza assoluta che attraverso la 
carta dei servizi i soggetti affidatari non erano in grado di assicurare i richiesti livelli 
qualitativi dei servizi? A tale quesito, si cercherà di dare spiegazione nel prossimo 
capitolo, nel quale si procederà a descrivere l’attività posta in essere dalla società 
denominata “Acam Acque s.p.a.”, gestore del servizio idrico integrato nell’Ambito 
                                                          




Territoriale corrispondente alla Provincia della Spezia. La suddetta società verrà 
descritta con necessari riferimenti alla situazione economico finanziaria, al fine di 





































         CAPITOLO IV 
 
                       LE CONSEGUENZE PER I SOGGETTI GESTORI 
 
Lo scopo principale del presente capitolo è innanzitutto quello di far comprendere ai 
lettori quali saranno per i soggetti gestori le conseguenze derivanti dall’introduzione 
della deliberazione, del cui contenuto si è trattato ampliamente nel precedente capitolo.  
L’attività delle autorità di regolazione determina infatti ricadute per i soggetti gestori, i 
quali pur non possedendo discrezionalità di adesione,  godono comunque della 
possibilità di individuare le modalità più consone di osservanza, tenuto conto anche 
delle peculiarità delle singole realtà territoriali. 
Nel prosieguo verrà descritta l’organizzazione del servizio idrico integrato nella 
Provincia della Spezia. A corredo di ciò verrà presa in considerazione l’attività svolta 
dal soggetto gestore del servizio idrico integrato, la società denominata “Acam Acque 
S.p.a.”; questa risulta averne acquistato la titolarità mediante affidamento diretto “in 
house” da parte di diversi Comuni della Provincia della Spezia. Per una migliore 
comprensione dei cambiamenti indotti si procederà ad analizzare il contenuto della carta 
dei servizi, al fine di capire se la suddetta società avesse già considerato, ai fini di una 
eventuale analisi, alcune peculiarità del servizio idrico. Si potrà osservare infine che, 
prima dell’intervento dell’autorità di regolazione, nonostante fossero stati individuati 
alcuni indicatori qualitativi, non era stata considerata la necessità di impiegare la qualità 
del servizio quale driver per il perseguimento di obiettivi di economicità, efficacia ed 
efficienza, propedeutici al perdurare dell’impresa nel tempo. 
 
1   La società Acam Acque S.p.a. 
 
Considerata l’evoluzione legislativa sia dei servizi pubblici locali, che delle diverse 
forme gestionali a livello di singolo organismo ed a livello aggregativo, tenuto conto 
delle attività poste in essere dall’Autorità di regolazione influenti sulla governance e 
sull’erogazione dei servizi, dopo aver descritto il contenuto in particolare della delibera 




necessario rappresentare le principali criticità che a parere dello scrivente la società 
denominata “Acam Acque s.p.a.”, gestore del servizio idrico integrato nell’Ambito 
Territoriale Ottimale Provincia della Spezia, potrebbe incontrare nell’adempiere alle 
prescrizioni contenute nella succitata delibera. Si significa che il raggiungimento del pre 
detto obiettivo dovrà necessariamente transitare dall’analisi delle ricadute sulla 
situazione economico finanziaria della società. 
E’ necessario precisare che la scelta dello scrivente è ricaduta sulla suddetta società, in 
quanto la stessa eroga un servizio avvertito come essenziale dai cittadini; inoltre la 
qualità del servizio e  la tariffa pagata dagli stessi utenti rappresentano due criticità sia 
per i cittadini che per la società. Infatti dalle variabili sopra indicate dipendono sia la 
qualità della vita della popolazione, che la situazione economico finanziaria della 
società. 
 
1.1 Un po’ di storia 
 
Analizzando la storia afferente la gestione dei servizi pubblici locali nell’ambito 
del Comune della Spezia è possibile significare che originariamente la gestione del ciclo 
dell’acqua, dei rifiuti, dell’illuminazione pubblica era affidato all’Azienda Consorzio 
Acqua Metano, nata all’inizio del secolo quale municipalizzata e trasformata nel 1976 
in forma consortile. Nell’anno 2001, in ossequio all’evoluzione legislativa, tenuto conto 
del contenuto dell’art. 113 del T.U.E.L., l’azienda consortile venne trasformata 
mediante una convenzione in società per azioni. Il 18 giugno 2001 i vari Sindaci dei 
Comuni della Provincia della Spezia decisero e stipularono l’intesa degli Enti locali di 
gestire i loro sevizi pubblici in forma associata e coordinata mediante una società a 
prevalente capitale pubblico locale e che la gestione in forma associata doveva avere per 
oggetto la gestione dei servizi pubblici locali, che ciascun Ente locale aveva già affidato 
al consorzio e che vennero affidate alla nuova società per azioni, alle condizioni fissate 
dalle normative in vigore e dal Contratto di servizio. Della nuova società veniva 
individuato quale oggetto sociale:  il ciclo idrico integrato (consistente in captazione, 
adduzione, distribuzione di acqua, fognature), stoccaggio, distribuzione e vendita di gas, 
il ciclo integrato dei rifiuti, pubblica illuminazione, sistemi semaforici, telefonia e 
telecomunicazioni, servizi ambientali, acquisto, importazione, esportazione, produzione, 
trasformazione, distribuzione e vendita di energie anche da fonti rinnovabili, 




servizi minori. La società costituita doveva salvaguardare gli interessi di tutti gli Enti 
locali, subentrando di fatto in tutti i rapporti attivi e passivi riconducibili al Consorzio. 
La durata della Convenzione era legata alla durata della società e se ne poteva definire 
lo scioglimento qualora ne avessero fatto richiesta i detentori di almeno il settanta per 
cento della partecipazione azionaria.  
Particolare molto importante era il fatto che veniva riconosciuto come preminente 
l’interesse degli utenti al miglior servizio ed al minor costo, circostanza che avrebbe 
potuto condurre ad una deviazione dagli obiettivi di economicità ed efficienza. Veniva 
in tale occasione ristabilito il vincolo della proprietà maggioritaria in favore degli Enti 
locali, riconoscendo quindi come strumento per il perseguimento degli scopi quello 
della concorrenza ed a tal fine veniva ritenuto prioritario ed imprescindibile il 
mantenimento della proprietà delle reti. Gli Enti locali si impegnavano a realizzare la 
separazione della proprietà degli impianti dalla gestione dei servizi.  
Veniva quindi deciso che la società detentrice dei cespiti infrastrutturali doveva essere 
quella a totale capitale pubblico, mentre per l’erogazione e la gestione dei servizi si 
poteva far ricorso al capitale di privati. Veniva inoltre convenuto che gli statuti 
avrebbero dovuto adeguarsi alla normativa e che comunque si sarebbe mantenuta la 
maggioranza di capitale pubblico nella proprietà delle reti e degli impianti.  
Veniva nominato un consiglio di Amministrazione della società per azioni e venivano 
previste forme di consultazione al fine di evincere gli andamenti della società e di 
esercitare una vigilanza; la consultazione doveva essere effettuata in un’Assemblea di 
coordinamento.  
Il capitale della nuova società veniva determinato in misura non inferiore al fondo di 
dotazione delle aziende speciali risultante dall’ultimo bilancio. La convenzione 
prevedeva anche l’indicazione delle modalità di recesso e di ingresso di nuovi soci. 
Successivamente alla stipulazione della convenzione, in conseguenza della sentenza del 
Consiglio di Stato del 2003, con la quale il legislatore ribadiva la possibilità di dividere 
la gestione delle reti e degli impianti dalla materiale erogazione del servizio e di 
scegliere tra le diverse forme di gestione per le reti e per il servizio, il Comune della 
Spezia decideva di gestire le società denominate  Acam Acque s.p.a. (ciclo idrico 
integrato) ed Acam Ambiente s.p.a. (ciclo dei rifiuti), mediante la holding Acam s.p.a.; 
quest’ultima società diventava uno strumento utilizzato dagli enti locali soci per 




Nel merito, trattandosi di affidamento in house , occorre ricordare che nell’anno 2010 
l’Autorità per la Vigilanza sui Contratti Pubblici di Lavori, Servizi e Forniture con due 
distinti procedimenti ha sottoposto le società Acam Ambiente s.p.a. ed Acam Acque 
s.p.a. ad una verifica circa l’osservanza della normativa per l’affidamento in house, 
rispettivamente del servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani e del servizio idrico 
integrato. Tali osservazioni riguardavano principalmente il fatto che il servizio 
effettuato in extraterritorialità (in quanto svolto sul territorio di più comuni) avrebbe 
impedito il soddisfacimento del requisito comunitario del controllo analogo da parte dei 
singoli enti locali sulla società. Le modifiche statutarie, attraverso l’introduzione della 
figura dell’amministratore unico ed i chiarimenti forniti, considerando che la Corte di 
Giustizia europea aveva riconosciuto la piena compatibilità dell’eventuale 
interposizione della società holding, furono in grado di soddisfare le attese dell’Autorità 
per la Vigilanza. 
Allo stato attuale è possibile quindi descrivere il gruppo pubblico locale Acam come un 
gruppo con a capo la Holding Acam S.p.A., alla quale  partecipano il Comune della 
Spezia e altri Comuni della Provincia della Spezia; il gruppo gestisce i seguenti servizi: 
 Ciclo Integrato dell'acqua (captazione, distribuzione, smaltimento, depurazione) 
 Ciclo integrato dei rifiuti (spazzamento, raccolta, trasporto, trattamento e 
smaltimento) 
 Gestione calore, produzione di energia da fonti rinnovabili. 
La holding ACAM S.p.a. detiene infatti partecipazioni in ACAM Acque S.p.a. (100%), 
ACAM Ambiente S.p.a. (100%), Centrogas Energia S.p.a. (100%) Integra s.r.l. (100%), 
Acamtel s.p.a. (50%) e Spes Gioia S.p.a. (19,51%).  
La società ACAM Acque S.p.a. svolge la propria attività nell’ambito dei servizi 
pubblici a rilevanza economica ed in particolare nel settore della gestione del Servizio 
Idrico Integrato (SII) presidiando tutte le fasi del ciclo idrico, dalla captazione 
dell’acqua, alle successive fasi di potabilizzazione e distribuzione alle utenze, 
collettamento e trasporto delle acque reflue civili e industriali, nonché depurazione e 
rilascio in ambiente. 
La società denominata ACAM Acque S.p.a.  è stata costituita come in precedenza 
accennato, nel dicembre dell’anno 2004 tramite conferimento di ramo d’azienda della 
società ACAM S.p.A., già affidataria del servizio idrico integrato in regime di 
salvaguardia, ossia per salvaguardare le forme e le capacità gestionali, nei termini 




Legge Galli che all’articolo 8 comma 1 introduceva gli Ambiti Territoriali Ottimali (di 
seguito ATO), con lo scopo di superare la frammentazione delle gestioni, corrispondenti 
di fatto ai bacini idrografici; il successivo comma 2 precisava che il compito di definire 
gli ATO spettava alle Regioni, sentite le Province; spettava poi ai Comuni, in ossequio 
al dispositivo di cui all’art. 9 comma 1, organizzare il servizio idrico integrato,  nel 
rispetto dei criteri di efficienza, efficacia ed economicità. 
La Conferenza dei Rappresentanti istituita presso l’A.T.O. 4 Spezzino della Provincia 
della Spezia, con deliberazione n. 1 del 10 gennaio 2005, ha deliberato di prendere atto 
del trasferimento da ACAM S.p.a. ad ACAM Acque S.p.a. della gestione del servizio 
idrico integrato, per effetto del conferimento del ramo d’azienda avvenuto in data 
28.12.2004. 
Il 26 ottobre 2006 ACAM Acque S.p.a. ha stipulato con l’Autorità d’Ambito 
Territoriale Ottimale (A.A.T.O.) N.4 Spezzino la convenzione  di  servizio  per  la  
regolazione  dei  rapporti  tra  l’Ente d’Ambito  ed  il  Gestore  del servizio, prescritta 
dall’art. 151 del d.lgs. 152/2006 (Codice dell’ambiente). Occorre ricordare che 
l’A.A.T.O. ha  personalità giuridica di  diritto  pubblico e autonomia funzionale, 
organizzativa, finanziaria, patrimoniale. Con tale convenzione, destinata comunque al 
cambiamento, la società Acam Acque s.p.a. ha assunto la gestione in house del servizio 
idrico integrato fino al 31/12/2033 in 26 Comuni della Provincia della Spezia, facenti 
parte dell’Ambito Territoriale Ottimale “ATO Est – Provincia della Spezia” così 
recentemente denominato con legge regionale n.1 del 24 febbraio 2014. 
Il sopra citato Codice dell’ambiente ha introdotto di fatto la distinzione tra funzioni di 
programmazione e regolazione del settore  idrico, affidate a specifiche strutture dotate 
di personalità giuridica denominate  A.A.T.O. (Autorità d’ambito territoriale ottimale), 
partecipate obbligatoriamente da tutti i Comuni afferenti a ciascun Ambito Territoriale, 
e la gestione operativa di tutte le attività afferenti al servizio, che può essere assegnata a 
soggetti imprenditoriali sia pubblici che privati , che operano in qualità di concessionari 
in tutte le fasi della filiera, sulla base di convenzioni di gestione che ne fissano le 
condizioni di accesso e i criteri qualitativi.26 
Modifiche legislative hanno sostituito l’Autorità d’Ambito Territoriale Ottimale con 
l’Ente di governo dell’ambito, a cui sono associati tutti i Comuni ricadenti nel territorio 
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gestito; questo ha la funzione di organizzare il servizio idrico integrato scegliendo la 
forma di gestione tra quelle ammesse dalla normativa comunitaria e nazionale, 
pianificando e controllando la realizzazione degli interventi necessari al raggiungimento 
degli obiettivi prefissati nei Piani d’Ambito attraverso il coordinamento delle attività dei 
gestori operanti nell’Ambito. 
In ossequio alla delibera n. 656/2015 dell’Autorità per l’energia elettrica il gas e il 
sistema idrico, nell’attualità la società Acam Acque s.p.a. gestisce il servizio idrico 
integrato sulla scorta della Convenzione (tipo) stipulata in data 29 giugno 2016 tra la 
stessa società e l’Ente di governo dell’ambito; tale convenzione ha ad oggetto la 
realizzazione delle attività necessarie alla gestione del servizio idrico integrato, 
promuovendo il progressivo miglioramento dello stato delle infrastrutture e della qualità 
delle prestazioni erogate agli utenti. 
Per realizzare quanto sopra l’Ente di governo dell’ambito si impegna ad ottemperare 
agli obblighi previsti dalla convenzione tra cui: 
- l’adozione di procedure partecipate che, con il coinvolgimento dei soggetti 
interessati, permettano di identificare in modo trasparente le priorità di 
intervento e gli obiettivi di qualità, verificandone la sostenibilità economico 
finanziaria e tecnica; 
- aggiornare le priorità d’intervento sulla base delle criticità riscontrate e 
predisporre, coerentemente e nei tempi previsti, il Programma degli interventi ed 
il Piano Economico Finanziario; 
- approvare gli atti di propria competenza sulla base di istruttorie appropriate, per 
mantenere il necessario grado affidabilità, chiarezza, coerenza e trasparenza 
della convenzione. 
Per realizzare quanto indicato nella convenzione, anche il gestore Acam Acque S.p.a. si 
impegna  ad ottemperare ad obblighi previsti dalla convenzione, consistenti in: 
- garantire la gestione del servizio in condizioni di efficacia, efficienza ed 
economicità, promuovendo il miglioramento delle prestazioni erogate agli utenti 
e dello stato delle infrastrutture, secondo le priorità stabilite dall’Ente di governo 
dell’ambito; 
- sostenere i rischi connaturati alla gestione, a fronte dei quali percepisce i ricavi 
da corrispettivi tariffari; 
- realizzare il programma degli interventi e tutte le attività necessarie a garantire 




- adottare tutte le azioni necessarie a mantenere un adeguato grado di affidabilità, 
chiarezza, coerenza e trasparenza della convenzione. 
Dalla convenzione si  apprende che la gestione del servizio idrico integrato avviene in 
regime di in house providing, sulla scorta di deliberazioni dell’Ente di governo 
dell’ambito. 
La convenzione descrive i Comuni all’interno del quale avviene l’esercizio del servizio 
e precisa che all’interno dell’Ambito Territoriale Ottimale operano i seguenti gestori 
conformi: Sviluppo Varese s.r.l. per il Comune di Varese Ligure, Ireti s.p.a. per il 
Comune di Bolano, Deiva Sviluppo s.r.l. per il Comune di Deiva Marina, Comune di 
Carro, Comune di Maissana e Comune di Corrodano. Tali gestori, stando alla 
definizione fornita dall’Autorità per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico sono 
soggetti che esercitano il servizio in base ad un affidamento assentito in conformità alla 
normativa previdente e che non sono stati dichiarati cessati ex lege. 
La durata della convenzione riprende il contenuto della precedente convenzione 
stipulata tra l’Autorità d’ambito ed il soggetto gestore, stabilendo il termine 
dell’affidamento del servizio al 31/12/2033. 
Allegato alla convenzione è altresì presente un piano d’ambito, di cui all’art. 149 del 
Codice dell’ambiente, costituito da: 
- ricognizione delle infrastrutture individuante lo stato di consistenza delle 
infrastrutture da affidare al soggetto gestore; 
- programma degli interventi individuante le opere di manutenzione straordinaria 
e le nuove opere da realizzare compresi gli interventi di adeguamento di 
infrastrutture già esistenti, necessari per il raggiungimento dei livelli minimi di 
servizio; 
- il modello gestionale ed organizzativo definente la struttura operativa mediante 
la quale il gestore assicura il servizio all’utenza e la realizzazione del 
programma degli interventi; 
- il Piano economico finanziario che prevede l’andamento dei costi di gestione e 
di investimento al netto di eventuali finanziamenti a fondo perduto, i proventi da 
tariffa, i valori del  vincolo ai ricavi del gestore e del moltiplicatore tariffario. 
Una considerazione molto importante riguarda il piano economico finanziario, costituito 
dello stato patrimoniale, del conto economico e del rendiconto finanziario, che di fatto 




di credito o da società iscritte all’albo degli intermediari finanziari o da una società di 
revisione. 
La convenzione stabilisce che qualora si verifichino circostanze eccezionali, atte a 
pregiudicare l’equilibrio economico finanziario, il soggetto gestore deve informare 
l’Ente di governo dell’ambito, formulando proposte per il riequilibrio. 
L’analisi della convenzione permette di riscontrare l’elevata importanza attribuita alle 
condizioni di efficienza, efficacia ed economicità, necessarie per il raggiungimento 
dell’equilibrio economico finanziario. 
 
1.2 Effetti regolatori 
 
Per meglio comprendere l’organizzazione del servizio idrico integrato nella Provincia 
della Spezia, appare utile descriverne le dimensioni27: 
- 26 Comuni Gestiti; 
- 616 Kmq di superficie; 
- 205.696 abitanti; 
- 1.925 Km di rete idrica; 
- 857 Km di rete fognaria; 
- 26.596.748 metri cubi/anno in ingresso alla rete di distribuzione; 
- 12.300.000 metri cubi/anno di acque reflue trattate; 
- 115 pozzi per acqua potabile; 
- 111 centrali di pompaggio (acqua potabile); 
- 283 sorgenti; 
- 306 serbatoi di accumulo; 
- 121 stazioni di sollevamento (fognatura); 
- 122 trattamenti primari; 
- 30 trattamenti secondari; 
- 1 trattamento terziario; 
- 11 condotte sottomarine; 
- 130.361 clienti. 
                                                          




Dopo aver descritto l’ampiezza del servizio idrico integrato gestito dalla società Acam 
Acque s.p.a., al fine di carpire in seguito le conseguenze regolatorie per il soggetto 
gestore, pare doveroso analizzare la società dalla prospettiva della governance e della 
situazione economico finanziaria.  
La società ACAM Acque S.p.a., che come anzi detto ha ottenuto l’affidamento della 
gestione del servizio idrico integrato in house dai comuni facenti parte dell’Ambito 
Territoriale Ottimale,  ha un modello di governance tradizionale con amministratore 
unico e collegio sindacale composto da tre membri.  
La figura dell’amministratore unico è stata introdotta, in luogo del consiglio di 
amministrazione, per dimostrare l’aderenza ai principi comunitari del controllo analogo 
richiesti per l’affidamento in house dei servizi pubblici locali, in risposta alle eccezioni 
rilevate dall’Autorità per la Vigilanza sui contratti pubblici di lavori, Servizi e Forniture 
nell’anno 2010. 
L’amministratore unico viene nominato dal Sindaco del Comune della Spezia, ente 
locale che detiene la partecipazione di maggioranza nella holding Acam S.p.a.. 
Per quanto concerne la situazione economico finanziaria, è bene precisare che la 
situazione finanziaria della società è caratterizzata da un notevole indebitamento, basti 
pensare che la posizione finanziaria netta della società al 31/12/2014 era pari a 
137.554.000 euro, valore considerevole.  
Sempre con riferimento alla situazione economico finanziaria, questa può essere 
analizzata facendo ricorso ad alcuni indici di bilancio. 
Innanzi tutto è bene precisare che gli indici di bilancio non hanno alcun significato se 
sono considerati in sé e per sé: per acquisire un significato economico aziendale devono 
servire come mezzi di confronto. 
Essi, cioè, devono essere utilizzati per concretare un confronto nel tempo oppure un 
confronto nello spazio. 
Il primo tipo di confronto riguarda una serie temporale di bilanci di una medesima 
azienda, per arguire il senso dell’andamento della gestione nel tempo. 
Il secondo tipo di confronto riguarda un insieme di bilanci di aziende comparabili fra 
loro, per arguire le analogie e le differenze fra le varie gestioni28. 
                                                          




Nel caso de quo si procederà ad effettuare un analisi di trend, propedeutica a 
commentare le variazioni subite dagli indici nel corso degli anni 2011, 2012, 2013, 
2014 e 2015; è stato preso in considerazione detto periodo temporale al fine di 
verificare se sono avvenuti cambiamenti in conseguenza dell’attività svolta 
dall’Autorità di regolazione. 
 
Indici di redditività e solvibilità. 
Anni 2011 2012 2013 2014 2015 
ROE -16,67 -19,62 1,04 12,49 15,6 
ROI 2,3 2,0 2,01 5,6 8,8 
PFN 140.681.000 127.559.000 145.501.000,00 137.554.000,00 127.400.000,00 
MOL 13.102.000 13.403.000 14.755.230,00 26.758.991,00 26.592.000,00 
PFN/MOL 10,74 9,52 9,86 5,14 4,79 
Fonti: Bilanci Acam Acque s.p.a. anni 2011, 2012, 2013, 2014, 2015 
 
Gli indicatori fondamentali da cui partire per l’analisi della redditività sono il R.O.E. 
(Return on equity) ed il R.O.I. (Return on investiment). 
Il primo calcolato come rapporto percentuale tra il risultato netto ed il capitale netto, 
esprime la redditività del capitale proprio. Il R.O.I. invece calcolato come rapporto 
percentuale tra il risultato operativo ed il capitale investito esprime la redditività 
operativa degli impieghi di capitale 29.  
Nel presente elaborato, oltre ai predetti R.O.E. e R.O.I.,verranno presi in considerazione 
i seguenti indicatori di performance: 
MOL (margine operative lordo) che è un indicatore di redditività evidenziante il reddito 
di un’azienda al lordo degli oneri finanziari (gestione finanziaria), oneri straordinari 
(gestione straordinaria), tasse (gestione fiscale), accantonamenti e ammortamenti; 
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misura quindi il potenziale flusso di cassa netto operativo30, ossia  le potenzialità della 
gestione operativa di generare liquidità. 
Il MOL può essere determinato in senso assoluto, oppure in rapporto con il fatturato: in 
quest’ultimo caso esprime la percentuale di redditività grezza che l’azienda produce 
(ossia quanta parte del fatturato si trasforma in reddito grezzo). Il MOL espresso in 
percentuale può essere utile per effettuare attività di benchmark con aziende similari, 
per settore di attività e per dimensione. 
Per fare ciò esistono infatti studi di settore che riportano quelli che sono i valori delle 
aziende operanti nell’ambito dei servizi pubblici. Il Comune della Spezia seppur in 
passato ad esempio ha utilizzato tale tecnica di raffronto, attraverso dei dati pubblicati 
da Mediobanca, ma ad oggi l’ha completamente abbandonata.  
In pratica si confrontano due aziende di servizi attraverso il MOL %: quella che 
presenta il MOL% più alto è quella che riesce a contenere le spese o applica prezzi più 
bassi. 
Al fine di analizzare la situazione finanziaria è stata considerata anche la posizione 
finanziaria netta (PFN) che  esprime l’indebitamento netto determinato come differenza 
tra fonti ed investimenti di natura finanziaria. 
Un indice molto importante di solvibilità è il rapporto PFN/MOL, che esprime quanti 
anni impiegherebbe l’azienda per pagare i propri debiti all’uopo utilizzando  tutta la 
redditività operativa lorda (MOL); è quindi un indicatore che permette di valutare la 
solidità dell’azienda, più basso è il valore, minore sono i rischi connessi 
all’investimento. 
Analizzando il contenuto della tabella sopra riportata si può rilevare che il Margine 
Operativo Lordo ha un valore positivo e crescente, significativo di un’ azienda sana  a 
livello operativo ed in grado di generare ricchezza, tanto che tale ricchezza potrà essere 
utilizzata per coprire le altre aree gestionali.  
Si osserva che il rapporto PFN/MOL al 31/12/2015 è migliorato rispetto sia all’anno 
2014, che all’anno 2013, esprimendo una maggiore solidità dell’azienda. 
E’ comunque necessario evidenziare che dall’analisi di bilancio emerge che la società in 
narrativa presenta al 31/12/2015 una posizione finanziaria netta pari a 127.363.000 
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euro, con un decremento di 10.191.000 euro per effetto del rimborso di 12,2 milioni di 
euro verso gli istituti bancari ed una riduzione della liquidità per circa 2 milioni di euro. 
In relazione al patrimonio netto si può verificare che al 31/12/2015 ammonta a 
35.169.000 di euro, con un incremento di 5.493.000 di euro, rispetto al 31/12/2014, 
allorquando era pari a 29.676.000 di euro. Tale incremento è stato determinato dall’utile 
di esercizio. 
Dopo aver presentato la società Acam Acque s.p.a. da un punto di vista economico 
finanziario penso sia giunto il momento di dedicare il giusto spazio agli impatti 
regolatori sul gestore del servizio. Per fare ciò è doveroso monitorare i mutamenti 
tariffari e qualitativi intervenuti. 
Al fine di realizzare quanto sopra è necessario comunque fare un passo indietro e 
ritornare all’analisi della convenzione, nella quale  è possibile osservare che tra gli 
impegni del soggetto gestore vi rientra anche quello del miglioramento del servizio, che 
implicitamente si traduce in maggiori investimenti e miglioramenti qualitativi. 
In relazione alla qualità del servizio idrico integrato, infatti la società Acam Acque 
S.p.a., antecedentemente alla delibera dell’Autorità, pubblicava sul proprio sito internet 
i dati più significativi, in ordine alle esigenze informative dei cittadini, comparando il 
livello medio effettivo del servizio idrico con il livello garantito, indicato nella Carta dei 
Servizi.  
Nel tempo l’unico documento che permetteva di avere un riscontro, seppur sulla scorta 
dei dati forniti dalla società, era la carta dei servizi.  
Al fine di comprendere i cambiamenti che la società de quo dovrà porre in essere per 
aderire ai contenuti della delibera 655/2015, nel prosieguo dovranno necessariamente 
essere messi a confronto i livelli qualitativi imposti, con quelli rilevati dalla società. 
Considerato il contenuto della legge regionale n. 01 del 2014, che attribuisce ai Comuni 
le funzioni in materia di servizio idrico integrato, per mezzo dell’Ente di governo 
dell’ambito, si rileva la mancanza nel caso de quo di un contratto di servizio che 
disciplini i rapporti tra la società Acam Acque s.p.a. ed il Comune della Spezia, che 
detiene la partecipazione maggioritaria nella holding ACAM s.p.a.  
Il contratto suddetto è surrogato da convenzione disciplinante l’affidamento del 
servizio; in nessun documento sono però indicate  le sanzioni che l’Ente locale potrebbe 
comminare in caso di inefficienze del servizio.  
La deliberazione dell’Autorità prevede invece sanzioni a carico della società, in caso di 




La società Acam Acque s.p.a., nelle more dell’attività svolta dovrà quindi 
necessariamente considerare la condizione di garantire determinati livelli di servizio. 
Non esistendo un contratto di servizio disciplinante l’affidamento del servizio idrico alla 
società ACAM Acque S.p.a., l’unico documento esplicitante dei parametri è risultato la 
Carta dei Servizi.  
L’attività dell’autorità di regolazione si inserisce proprio in questo livello, dettando 
delle regole all’interno delle quali devono operare le società che erogano i servizi. 
La carta dei servizi, sebbene possa essere definita strumento giuridico e amministrativo 
volto a garantire il raggiungimento di soddisfacenti livelli di qualità ed efficienza del 
servizio pubblico31, rimane pur sempre un atto unilateralmente predisposto dal gestore. 
Tali considerazioni sono suffragate dal fatto che la carta dei servizi de quo, disciplinante 
i rapporti con l’utenza, già prevedeva standard specifici, con esplicitazione dei diritti dei 
cittadini utenti ad un rimborso forfettario di euro 51,00, in caso di omesso rispetto dei 
tempi di preventivazione, di esecuzione dell’allacciamento di una nuova utenza, di 
attivazione riattivazione, cessazione della fornitura e di esecuzione dell’allacciamento 
alla pubblica fognatura e nella stessa veniva esplicitato l’impegno ad effettuare indagini 
periodiche per verificare il grado di soddisfazione dell’utente e di trasmettere tali dati 
all’autorità competenti ed alle associazioni dei consumatori. Tale aspetto pur riflettendo 
un’attenzione particolare verso le diverse categorie di stakeholder, non costituisce 
comunque una garanzia di rispetto di quanto contenuto nella carta. 
Altro aspetto fondamentale legato all’attività posta in essere dalla società, riguarda la 
determinazione delle tariffe; in riferimento a ciò è doveroso significare che l’ATO 
idrico Est Provincia della Spezia, alla data della stesura della presente, ha comunicato 
all’AEEGSI le predisposizioni tariffarie con riferimento al periodo 2016-2019 e che 
sono state dall’Autorità approvate con delibera 524/2016/R/idr. 
Le tariffe approvate dall’Autorità definiscono un tetto massimo del moltiplicatore, 
applicabile dalla società che gestisce il servizio idrico integrato; l’analisi dei valori 
adottati dalla società, inferiori comunque a quelli concessi, riflette un andamento 
incrementale, imputabile principalmente ad un’implementazione degli investimenti: la 
società ad esempio investirà nel quadriennio  infatti allo scopo di completare la rete 
asservita al servizio di fognatura e per sostituire i contatori connaturati da un periodo di 
                                                          




anzianità superiore a 15 anni. Tali carenze erano state rilevate nelle more della relazione 
sullo stato dei servizi predisposta dall’AEEGSI; tale dato permette quindi di riflettere 
sulla portata della potenziale spinta al cambiamento indotta dall’attività regolatoria. 
Di seguito, in tabella, sono riportati i valori del moltiplicatore tariffario, applicati dalla 
società Acam Acque S.p.a. nel periodo ricompreso tra l’anno 2012 e il 2015, in 
ossequio all’evoluzione dei metodi per la determinazione tariffaria, nonché quelli che 
verranno applicati nel quadriennio 2016-2019. 
 
Anni 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 
valore 1,063 1,063 1,065 1,065 1,055 1,099 1,134 1,090 
 
Fonte: Ente di governo dell’ambito Provincia della Spezia. 
 
L’incremento delle tariffe ha determinato nel periodo 2012-2015 un miglioramento in 
termini di ricavi da servizio idrico integrato; come si può evincere dalla seguente 
tabella, l’analisi dei ricavi pro capite da servizio idrico (rapportati quindi al numero 
medio di dipendenti) evidenzia un miglioramento dell’efficienza produttiva 




Anni  U.M. 2011 2012 2013 2014 2015 




€ 167.600 189.800 191.800 230.500 242.100 
M.O.L. per 
dipendente 
€ 47.993 50.011 55.056 100.597 103.470 
Ricavi da S.I.I. per 
dipendente 
€ 137.060 162.000 165.830 173.500 178.300 
 






Dopo aver descritto gli impatti regolatori sulla redditività aziendale e di conseguenza 
sulla situazione economico finanziaria, occorre osservare che la società dovrà 
indiscutibilmente incontrare e risolvere alcune criticità; queste riguarderanno 
l’organizzazione del servizio, con ricadute sia di tipo economico finanziario, che 
sociale. 
E’ bene precisare che, essendo questo elaborato un’attività di ricerca, i riferimenti 
successivi esprimono perplessità che si sono poste allo scrivente durante la stesura; è 
altresì chiara la consapevolezza che, osservando il fenomeno dall’esterno, le criticità 
non potranno essere definite in modo certo. 
 
 
2 Un confronto tra il prima e il dopo 
 
E’ stato  rilevato che l’adozione del contenuto della deliberazione n. 655/2015 
comporterà per il soggetto gestore alcune criticità, relative soprattutto alla gestione dei 
sistemi informativi ed alla riorganizzazione del personale. 
I sistemi informativi del soggetto gestore alla luce delle novità dovranno essere in grado 
di gestire in modo celere una quantità notevole di dati, considerata la possibilità da parte  
del cittadino  di istruire le pratiche on line.  
Nel merito la società ACAM Acque, in ossequio al contenuto dell’allegato A alla 
delibera de quo,  ha deciso di predisporre un sito internet con il quale interfacciarsi con 
l’utenza, che consenta al tempo stesso flessibilità e celerità nella gestione dei dati. 
L’informatizzazione delle procedure potrebbe essere attuata esternalizzando la 
realizzazione del software e quindi acquisendo un prodotto finito, oppure coinvolgendo 
il personale, successivamente interessato dai vari profili procedurali, nella 
progettazione. 
Quest’ultima soluzione a parere dello scrivente è preferibile, perchè il coinvolgimento 
dei livelli aziendali interessati dalle novità nella predisposizione delle procedure 
informatizzate, potrebbe portare benefici in termini di minore resistenza ai cambiamenti 
e rappresentare uno strumento per superare gli ostacoli conoscitivi. Tale partecipazione 
dovrebbe inoltre rendere più celere il processo di formazione, necessario per coloro che 




Altre criticità che si potrebbero manifestare per effetto degli obblighi imposti dal 
regolatore riguardano ad esempio le tempistiche relative alla lettura dei contatori utenza 
e la predisposizione di sportelli fisici per gestire i rapporti con i clienti. 
In ordine a quanto sopra la società, al tempo della redazione  del presente lavoro, ha già 
deciso di esternalizzare la lettura dei contatori utenza a società individuata mediante 
gara con offerta tecnico economica più vantaggiosa, mentre per la predisposizione di 
sportelli fisici di contatto con i clienti ha deciso di fare affidamento su risorse proprie. 
Nell’attualità la società dispone di due sportelli di contatto con il pubblico, ubicati 
rispettivamente nel Comune della Spezia ed in quello di Levanto con orari di apertura 
settimanale di 26 ore; la necessità imposta dalla volontà del regolatore di dotarsi di 
almeno un ufficio con apertura al pubblico garantita di almeno 8 ore giornaliere per i 
giorni feriali e 4 ore il sabato, comporterà la necessità di scegliere se mantenere aperti 
entrambi gli uffici sopra citati, oppure di operare una scelta a favore della chiusura di 
uno dei due sportelli. A parere di chi scrive per effettuare una scelta si dovrebbe cercare 
di soddisfare le esigenze favorevoli al più ampio bacino di utenza, quindi si dovrebbe 
optare per mantenere l’apertura dell’ufficio ubicato alla Spezia, salvo poi valutare 
successivamente necessità ulteriori. 
L’attività di regolazione infonderà inoltre una maggiore attenzione da parte della società 
Acam Acque s.p.a. nei confronti di livelli qualitativi che in precedenza venivano dalla 
stessa società determinati sulla base delle proprie capacità e potenzialità. 
L’introduzione di nuovi indicatori, di nuovi parametri, di nuovi livelli minimi da 
garantire, di nuove tempistiche definite da un’Autorità indipendente costituisce di fatto 
una garanzia per i cittadini utenti; la società così facendo non sarà controllata solamente 
dai Comuni partecipanti per mezzo della holding Acam s.p.a., ma verrà controllata 
anche dall’Autorità, che, organo indipendente dal potere politico e dalla società 
regolate, fungerà da spinta al cambiamento.  
I mutamenti organizzativi in seno alla società dovranno essere opportunamente valutati 
tenendo conto delle discrepanze tra il livello garantito in precedenza indicato nella carta 
dei servizi e le nuove disposizioni contenute nell’allegato A alla delibera 655/2015.  
Facendo ad esempio riferimento al tempo di risposta alla richiesta di preventivo per 
allaccio alla fognatura, la carta dei servizi garantiva un tempo massimo di giorni 25, 
mentre stando al contenuto dell’allegato A questo non dovrà essere superiore a giorni 20 




19: questo dato dimostra che probabilmente solamente in alcuni casi la società avrebbe 
rispettato le tempistiche.  
Un altro dato che può essere rilevante verificare riguarda il tempo di attesa alle risposte 
alle richieste degli utenti: la carta dei servizi prevedeva un tempo massimo di giorni 30, 
i dati rilevati indicano un tempo medio anche in questo caso di giorni 19: in questo caso 
anche le nuove disposizioni temporali contenute nell’allegato A impongono un termine 
di giorni 30, però espresso in termini assoluti e non medi. Significa comunque che 
considerando i dati forniti tale indicatore veniva già rispettato.  
Se la fatturazione in precedenza avveniva con una frequenza trimestrale, così come 
previsto dalla carta dei servizi, emerge la necessità di adeguarsi alle nuove disposizioni, 
che impongono un numero di fatturazioni annue in proporzione ai consumi effettuati: 
due fatturazioni per consumi fino a 100 mc, tre fatturazioni annue per consumi da 101 
mc a 1000mc , n. quattro fatturazioni annue per consumi da 1001 mc a 3000 mc annui  e 
sei fatturazioni annue per consumi oltre i 3000 mc annui. I consumi saranno determinati 
facendo una media dei dati relativi alle ultime tre annualità.  
Tutti questi interventi permetteranno di incrementare l’efficienza dell’attività svolta 
dalla società e di soddisfare esigenze anche economiche dei cittadini; per esempio le 
utenze caratterizzati da consumi elevati, potranno beneficiare di ridotti periodi di 
fatturazione, con un conseguente alleggerimento dell’importo da pagare. Flussi di cassa 
costanti porteranno benefici anche per la società, che essendo notevolmente indebitata, 
potrà meglio gestire i debiti assunti nei confronti dei finanziatori. 
Alcune considerazioni devono essere necessariamente svolte in ordine ai meccanismi 
tariffari applicati; antecedentemente all’affidamento della regolazione del servizio idrico 
integrato all’Autorità per l’energia elettrica e il gas, la determinazione delle tariffe 
avveniva con il Metodo Normalizzato, sulla scorta di un price cap, tenendo in 
considerazione i costi della gestione, gli ammortamenti e la remunerazione del capitale 
investito. 
L’intervento dell’attività di regolazione, in ossequio al contenuto delle disposizioni 
comunitarie, ha consentito con i nuovi metodi tariffari, la possibilità di coprire gli interi 
costi di gestione (full cost recovery), trasferendone parte di questi agli utenti.  
Il cambiamento è stato quindi determinato da un incremento di investimenti, finalizzati 
ad un rinnovamento degli impianti ed a cambiamenti organizzativi, dei quali i cittadini 




Al fine di attuare i cambiamenti sarà però necessario un cambio di mentalità, 
implementando l’attività di pianificazione e soprattutto un maggiore controllo di 
gestione, specialmente nella fase di avvio dei mutamenti, affinché la 




































I contenuti espressi in questo elaborato hanno permesso di indagare il ruolo delle 
autorità di regolazione, inserite nel più ampio contesto delle autorità amministrative 
indipendenti.  L’attività di analisi ha dimostrato l’evoluzione del ruolo delle autorità di 
regolazione. I confini territoriali si sono progressivamente espansi, stante la necessità di 
sviluppare un’attività di regolazione a livello comunitario; questo come è stato 
dimostrato, è avvenuto ed avviene mediante la partecipazione delle singole autorità 
settoriali ad organismi sovranazionali. L’attività delle autorità si svolge necessariamente 
in un quadro europeo, che definisce la cornice all’interno della quale devono essere 
forniti i servizi di pubblica utilità. Una spinta verso l’evoluzione delle autorità è 
sicuramente imputabile alla separazione, nei servizi a rete, tra proprietà della rete e 
gestione del servizio; in tale contesto, condizionato da un’inevitabile progressivo ritiro 
della mano pubblica,  emerge quindi il ruolo delle autorità. Queste devono di fatto 
coniugare la necessità economica di perdurare nel tempo delle attività imprenditoriali 
con la garanzia per gli utenti di usufruire di servizi pubblici di un certo livello ed a 
tariffe accessibili. La scelta compiuta dallo scrivente di prendere in considerazione il 
settore idrico è stata dettata dalla peculiarità di questo settore. L’acqua rappresenta una 
risorsa naturale ed un bene essenziale per i cittadini; questi concetti sono stati 
confermati dall’esito del quesito referendario tenutosi nel giugno dell’anno 2011. 
L’esito di tale consultazione ha di fatto impedito la privatizzazione nell’ambito idrico ed 
ha evitato che la tariffa per l’erogazione dell’acqua fosse calcolata tenendo conto della 
remunerazione del capitale investito dal gestore. Considerato che la concorrenza può 
essere foriera di benefici in termini di efficacia ed efficienza, tenuto conto che nel 
settore idrico non si è potuto di fatto intervenire in tal senso, è apparso quindi 
ineludibile attribuire un ruolo preminente all’autorità di regolazione, creata in seno alla 
preesistente Autorità per l’energia elettrica ed il gas, istituita con legge n. 481/1995. La 
nuova autorità, denominata Autorità per l’energia elettrica il gas ed il sistema idrico, ha 
tra gli obiettivi fondamentali quello di superare un deficit regolatorio, pervasivo del 
settore idrico e di affiancare le disposizioni organizzative che avevano avuto la loro 
genesi con la legge Galli. 
L’analisi sul settore idrico compiuta dall’Autorità ha permesso inoltre di rilevare la 
presenza di un settore idrico caratterizzato da una scarsa efficienza e caratterizzato da 




L’impossibilità di inserire in tariffa una componente relativa alla remunerazione del 
capitale investito ha costituito un impedimento all’esercizio dello spirito imprenditoriale 
che caratterizza il settore privato; gli enti locali per contro non hanno le possibilità 
economiche per porre rimedio alle inefficienze del settore in argomento. Diversi furono 
i tentativi di creare autorità di regolazione: con la legge Galli del 1994 si era tentato di 
creare un Comitato funzionale a colmare le lacune legislative ed organizzative esistenti; 
tale Comitato era però qualificabile come un ufficio ministeriale, quindi dipendente dal 
potere politico, sicuro ostacolo al perseguimento delle condizioni di efficienza, efficacia 
ed economicità. Anche i successivi interventi legislativi propedeutici alla creazione di 
nuovi organismi di regolazione, trovarono un limite nella ridotta indipendenza degli 
organi centrali. 
Un passo significativo ritengo sia stato fatto nel 2011 con l’attribuzione di competenze 
nel settore idrico all’Autorità per l’energia elettrica il gas ed il sistema idrico, 
connaturata dai caratteri di autonomia ed indipendenza. La nomina dei membri di detta 
Autorità avviene con decreto del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del 
Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro competente e previo parere favorevole 
delle commissioni parlamentari; tali modalità di nomina fanno quindi perdere 
all’Autorità quel ruolo di organo asservito al potere politico, caratterizzante il 
precedente Comitato. 
L’Autorità riesce quindi ad esplicitare appieno la funzione regolatoria, che si esercita 
soprattutto attraverso la competenza nella determinazione delle tariffe e nella 
definizione dei livelli qualitativi dei servizi. Un altro potente strumento in possesso 
dell’Autorità è quello di definire delle convenzioni tipo, che consentono di disciplinare 
entro determinati limiti i rapporti tra Ente locale e soggetto gestore. 
La recente deliberazione n. 655 del 2015 dell’Autorità ha permesso rilevare gli 
interventi che l’organismo ha ritenuto necessario adottare nell’ambito del settore idrico, 
per garantire un livello qualitativo tale da permettere di soddisfare le esigenze dei 
cittadini utenti. 
Il problema principale si riconduce sempre al trade-off tra economicità del servizio e 
garanzia di qualità per gli utenti. L’Autorità, attraverso la definizione di tempistiche da 
rispettare, nelle more delle diverse attività poste in essere dal soggetto gestore, ha altresì 
cercato di superare le differenze nella fornitura del servizio idrico esistenti nell’ambito 




I livelli qualitativi dei servizi nel tempo sono stati disciplinati dalle carte dei servizi, che 
venivano però predisposte dalle singole società affidatarie della gestione dei servizi, 
qualificate come atti unilaterali e non come contratti; le condizioni indicate in tali atti 
non potevano essere dettate da un efficienza considerata in termini oggettivi, ma da 
scelte politiche, che tenevano in considerazione soprattutto le possibili ricadute in 
termini elettorali ed in termini occupazionali.  
La carta dei servizi disciplinante i rapporti tra la società “Acam Acque s.p.a.” ed i 
cittadini serviti, già prevedeva ad esempio un meccanismo di penalità da riconoscersi a 
favore dell’utenza; ma era la stessa società a determinare di fatto quando doveva 
avvenire tale erogazione; con la delibera in argomento l’Autorità stabilisce invece 
situazioni in cui deve avvenire automaticamente la corresponsione dell’indennizzo al 
cittadino utente.  
Inoltre l’Autorità svolge la propria attività in maniera partecipata, consultando le 
diverse categorie di stakeholder interessate dai provvedimenti. 
L’esempio della società Acam Acque s.p.a. ha dimostrato quindi che l’attività di 
regolazione, supportata dal carattere di indipendenza, ha ed avrà delle effettive ricadute 
sulla razionalizzazione e sull’efficienza del servizio. Tali ricadute si devono 
necessariamente tradurre in una riorganizzazione del servizio, che dovrà accompagnarsi 
necessariamente con una razionalizzazione dei costi, al fine di rispettare parametri di 
bilancio indicati in fase di programmazione. E’ altresì necessario tenere presente che i 
cambiamenti, operati soprattutto a livello organizzativo, attraverso l’introduzione ad 
esempio di nuove procedure informatizzate dovranno essere necessariamente valutati in 
ordine al livello conoscitivo del personale dipendente.  
Nel caso della società Acam Acque s.p.a., fortemente indebitata,  la “cura” dell’Autorità 
non potrà che portare benefici; vi sarà sicuramente la necessità di compiere delle scelte, 
ma queste dovranno essere precedute da un’attenta attività di pianificazione e da un 
preciso ed attento controllo di gestione, che non sarà più possibile limitare al solo 
periodo di governo politico di questa o quella amministrazione. 
Nell’ambito del presente elaborato, si può facilmente inoltre notare  la ridondanza del 
termine indipendenza, che di fatto costituisce il filo conduttore degli interventi 
regolatori. L’attività delle autorità di regolazione come si è visto fonda sul predetto 
requisito la propria capacità di intervento nell’ambito dei singoli settori regolati. 
A parere dello scrivente le Autorità di regolazione, per mezzo della loro indipendenza, 




economicità, che permetteranno ai cittadini di fruire di servizi sempre più vicini alle 
loro esigenze qualitative. Inoltre l’incremento qualitativo dei servizi dovrà 
necessariamente essere accompagnato da un rivisitazione strutturale delle infrastrutture. 
Come si è visto nel presente elaborato, nella parte relativa allo stato dei servizi idrici, la 
rete acquedottistica italiana è ormai vetusta, pertanto la regolazione potrà indurre 
innovazioni infrastrutturali, idonei a consentire una riduzione del numero di guasti, 
parametro che viene utilizzato nell’ambito della delibera n. 656/2015 quale indicatore 
qualitativo del servizio. 
Il vero elemento innovativo, derivante dall’attività dell’Autorità di regolazione, 
afferente alla possibilità di incrementare le tariffe del servizio idrico integrato, sarà 
costituito dall’accountability dei soggetti gestori, i quali potranno e dovranno, a corredo 
degli incrementi tariffari, effettuare investimenti, pienamente giustificati nel piano 
d’ambito. L’Autorità, attraverso l’introduzione di un meccanismo di perequazione, 
consistente in un tetto massimo all’incremento del moltiplicatore tariffario, ha 
dimostrato la particolare attenzione riposta nella necessità non soltanto di garantire 
miglioramenti qualitativi, ma anche di permettere l’accessibilità del servizio. 
L’impiego di differenti livelli tariffari, in corrispondenza di diversi volumi di consumo 
di risorsa idrica, trova inoltre conforto nel principio comunitario “chi inquina paga”. 
E’ necessario comunque osservare che i cambiamenti dovranno avvenire prima di tutto 
nella governance dei servizi pubblici locali. Prendendo ad esempio il caso della società 
Acam Acque S.p.a., questa risulta affidataria in house da parte del comune della Spezia 
del servizio idrico integrato e controllata per mezzo della holding ACAM S.p.a., alla 
quale partecipano oltre al Comune della Spezia i Comuni forniti. Sorgono in ordine a 
quanto detto  perplessità circa la possibilità da parte dei Comuni che detengono 
partecipazioni minoritarie di soddisfare il requisito comunitario del controllo analogo, 
richiesto per la gestione in house. Tale requisito, prescrivente all’Ente Locale un 
controllo analogo a quello effettuato sui propri servizi, a parere di chi scrive non 
potrebbe essere soddisfatto se non si è in grado di avere influenza nella nomina degli 
amministratori della società; questo è ciò che avviene nel caso della società Acam 
Acque s.p.a., laddove l’amministratore unico è nominato dal Sindaco del Comune della 
Spezia. 
Al fine di attuare i cambiamenti e raggiungere i livelli qualitativi imposti dall’Autorità, 




livello locale. Gli amministratori dovrebbero avere sempre presente che “l’azienda ha 
per scopo il conseguimento di un determinato equilibrio economico a valere nel tempo”. 
Ritengo inoltre che l’attività di regolazione dovrà essere accompagnata da un processo 
di riforma delle partecipazioni; ben venga in tal senso il processo di riforma posto in 
essere dall’attuale Ministro Madia. La razionalizzazione delle società partecipate, 
accompagnata da controlli più stringenti sulla governance, dovrebbe portare gli enti 
locali ad organizzare i servizi pubblici locali non sulla semplice scorta di esigenze 
politiche, bensì sulla base di criteri di efficacia, efficienza ed economicità.  
Quanto sopra dovrà necessariamente accompagnarsi con la definizione di un testo unico 
sui servizi pubblici locali, il quale essendo bloccato dalla sentenza della Corte 
Costituzionale nel testo descritta, potrà fornire un ausilio al raggiungimento dei sopra 
specificati criteri. La riforma dei servizi pubblici locali prevede infatti una completa 
apertura nei confronti del mercato, lasciando come ipotesi residuale l’affidamento in 
house dei servizi pubblici locali.  
Appare inoltre ineludibile procedere alla regolazione, da parte di un’autorità dotata dei 
caratteri di autonomia ed indipendenza, del servizio di gestione dei rifiuti, che come è 
stato spiegato dovrebbe avvenire attribuendo i compiti in tal senso all’esistente Autorità 
per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico, la cui denominazione dovrebbe mutare in 
Autorità di regolazione per energia, reti e ambiente (ARERA). Tale processo di 
cambiamento è stato definito dal presidente dell’Autorità Guido Bortoni, in 
un’intervista rilasciata ad Italpress del 21 giugno 2016, “un segno di trasformazione e 
crescita per l’Italia”. 
L’attribuzione della regolazione del servizio della gestione  rifiuti  all’Autorità dovrebbe 
portare, come è successo per il settore idrico, all’applicazione del principio “ chi inquina 
paga” nella determinazione tariffaria. 
Considerata inoltre la particolare attenzione alle tematiche ambientali e soprattutto la 
spinta alla riduzione della frazione di rifiuto residuo, che dovrà necessariamente 
accompagnarsi allo sviluppo di attività di recupero, riutilizzo e riciclaggio, appare 
ineludibile l’intervento di un soggetto regolatore che detti regole anche al fine di 
localizzare sul territorio nazionale gli impianti idonei. La possibilità di impiegare i 
rifiuti per la produzione di energia giustifica appieno l’attribuzione delle competenze 
regolatorie sulla gestione dei rifiuti all’Autorità per l’energia elettrica il gas ed il sistema 




potrà giungere ad una gestione più autonoma ed indipendente non soltanto dagli organi 
di governo centrale, ma anche da quelli di governo locale. 
Pertanto si può concludere che l’attività di regolazione costituisce e costituirà una 
garanzia per il cittadino utente; gli incrementi tariffari, applicati dai soggetti gestori, 
troveranno sempre giustificazione effettiva in investimenti, che di fatto si tradurranno in 
miglioramenti qualitativi.  
La strada intrapresa nell’ambito dei servizi pubblici locali è sicuramente quella giusta. 
Ciò che serve, a parere dello scrivente, è una crescita manageriale dei soggetti gestori; 
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